Bogotda D.C., septiembre de 2025
MFCM-550-2025

Honorable Senador

JULIO ELIAS CHAGUI FLOREZ

Presidente

Comisidn Primera Constitucional Permanente
Senado de la Republica

Ciudad

Asunto: Informe de ponencia para primer debate al Proyecto de
Ley No. 212 de 2025 Senado “Por medio de la cual se regula, en
la Ley 1448 de 2011, la situacion juridica de los segundos
ocupantes de predios objeto de restitucion”.

Reciba un cordial saludo respetado senor presidente,

En cumplimiento de la designacion efectuada por la Mesa Directiva de la
Comision Primera Constitucional del Senado de la Republica, y de acuerdo
con lo establecido en el Articulo 156 de la Ley 5 de 1992, me permito rendir
informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley No. 212 de 2025
Senado “Por medio de la cual se regula, en la Ley 1448 de 2011, Ia situacion
juridica de los segundos ocupantes de predios objeto de restitucion”, en los
siguientes términos:

l. TRAMITE DE LA INICIATIVA

El Proyecto de Ley bajo estudio fue radicado por la suscrita el 26 de agosto de
2025 ante la Secretaria del Senado de la Republica.

El pasado 10 de septiembre de 2025, la Mesa Directiva de la Comisidén Primera
del Senado de la Republica, mediante Acta MD-09, me designé como
ponente Unica del Proyecto de Ley en mencion.
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. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

El presente Proyecto de Ley tiene como finalidad regular la situacion juridica
de los segundos ocupantes en condicion de vulnerabilidad que habitan
predios sujetos a restitucion en el marco de la Ley 1448 de 2011, bagjo un
enfoque de accidn sin dano. Su propodsito es garantizar un trato diferenciado
a aquellas personas cuya vulnerabilidad socioecondmica esté debidamente
acreditada y que no tengan ningun vinculo, directo o indirecto, con el despojo
o abandono forzado de los terrenos.

M. CONTENIDO DEL PROYECTO

El proyecto consta de un total de 11 articulos, incluida su vigencia, a saber:

e El articulo 1, que contiene el Objeto de la iniciafiva.

e El arficulo 2, que incorpora a la Ley 1448 de 2011 un nuevo articulo 13-A,
que busca establecer el enfoque de accidn 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.

e El arficulo 3 que adiciona un pardagrafo al articulo 85 de la Ley 1448 de 2011,
el cual se refiere realizar inspecciones oculares en los predios que han sido
objeto de solicitud de restitucion.

e El articulo 4 que adiciona el articulo 85A a la Ley 1448 de 2011, en donde
se habla sobre el tramite diferenciado a aplicar cuando se observe la
existencia de segundos ocupantes sobre predios que han sido objeto de
solicitud de restitucion.

e El arficulo 5 que adiciona el literal F al articulo 86 de la Ley 1448 de 2011,
referente a incluir en el Auto de admisiéon informacidon acerca de la
existencia o no de segundos ocupantes.

e El arficulo 6 que adiciona el articulo 88A a la Ley 1448 de 2011, definiendo
qué se entenderd por segundos ocupantes.

e El articulo 7 que modifica el articulo 91 de la Ley 1448 de 2011, agregando
informacidén sobre los segundos ocupantes en el contenido del fallo de
restitucion.
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e Elarficulo 8 que elimina el arficulo 1A de la Ley 1448 de 2011, pues el fema
de los segundos ocupantes ya estd siendo desarrollado a lo largo de la
presente ley.

e El articulo 9 que adiciona un pardagrafo al articulo 153 de la Ley 1448 de
2011, para que la Unidad Administrativa Especial de Gestidon de Restitucion
de Tierras incluya en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente una herramienta que integre todas las érdenes judiciales
emanadas de sentencias, Autos de seguimiento posfallos y audiencias de
seguimientos posfallos.

e El articulo 10 que consagra los requisitos que deben cumplirse para probar
la calidad de segundo ocupante.

e Y, finalmente, el arficulo 11 que habla sobre la vigencia de la presente ley.

IV.  JUSTIFICACION Y MARCO NORMATIVO

1. Sobre la Ley 1448 de 2011, Ley de Victimas y Restitucion de Tierras.

El 10 de junio de 2011 entrd en vigor la 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”. Esta Ley surgié de la
necesidad de dar una respuesta estatal a las victimas registradas desde el ano
1985 y 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 través de un proceso expedito con jueces especializados persiguid
propdsitos loables como la reivindicaciéon de la poblaciéon rural y campesina
afectada durante mds de 60 anos; la promociéon de la reconciliacion de la
sociedad para lareconstruccion del tejido social luego de anos de diferencias
y divisiones; el desarrollo de modelo productivos que incentiven el uso
adecuado de la fierra 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 Restituciéon de Tierras, no se limita a la perspectiva
de justicia transicional, sino también 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.
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No obstante, en la prdctica, la aplicacion de la Ley de Restitucion de Tierras
se ha transformado, sin proponérselo, en un instrumento que ha causado
dano. En lugar de reparar la situacion de las victimas en la Colombia rural, ha
generado nuevos conflictos en torno a la tierra y ha dado origen a nuevas
formas de victimizacion. En algunos casos, estas nuevas victimas han surgido
por la actuacion de funcionarios administrativos encargados de implementar
la politica de restitucion; en ofros, por funcionarios judiciales responsables de
hacer efectivos los derechos derivados de dicha restitucion. En ambos
escenarios, existe una responsabilidad compartida del legislador, quien, en los
once anos de vigencia de la ley, ha omitido subsanar sus vacios, en perjuicio
de los segundos ocupantes: campesinos vulnerables que han tenido que
enfrentar directamente los efectos no previstos de la Ley 1448 de 2011,
particularmente en lo relacionado con la restitucion de ftierras.

2. Sobre los segundos ocupantes de predios objeto de restitucion

Durante la implementacion de la Ley 1448 de 2011, los funcionarios
administrativos, operadores judiciales y reclamantes se han enfrentado a una
situacion no prevista en la norma: la existencia de los llamados Segundos
Ocupantes. Se trata de personas que habitan o dependen econdmicamente
de los predios despojados reclamados por las victimas y que, en caso de una
eventual sentencia de restitucion, podrian verse obligadas a abandonar vy
entregar el inmueble por orden judicial. Algunas de estas personas presentan
condiciones de vulnerabilidad que intensifican las dificultades practicas en la
aplicaciéon de la Ley de Restitucion de Tierras.

En numerosos casos, los segundos ocupantes en situacion de vulnerabilidad
comparten la condicidn de victimas con los reclamantes o ven agravada su
sifuacion debido alos fallos de restitucion, sin que exista una politica clara que
garantice sus derechos o repare los danos derivados de la aplicacion de
dicha politica. Aunque se han adoptado algunas medidas, estdndares y
criterios, tfanto administrativos como judiciales, para mitigar los efectos de la
restitucion sobre los derechos de los segundos ocupantes, persisten
importantes vacios normativos que generan serias dificultades a lo largo de las
distintas etapas del proceso de restitucion de tierras.

Dado el cardcter transicional de la Ley 1448 de 2011, el legislador optd por
crear diversas figuras normativas extraordinarias a favor de las victimas, como
la presuncion de buena fe, reflejada en la inversion de la carga de la prueba
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en beneficio de las victimas de despojo, y que obliga a los terceros opositores
a acreditar su buena fe exenta de culpa. Este desarrollo normativo buscaba
compensar la situacion de desventaja en que se encontfraban los despojados,
quienes dificimente podrian cumplir con los estdndares probatorios exigidos
en un proceso civil ordinario. Asimismo, estas disposiciones partieron del
supuesto de que los opositores, aun siendo terceros, habian participado en el
despojo o contaban con las condiciones econdmicas necesarias para asumir
las cargas procesales impuestas por la legislacion transicional.

Por el contrario, la aplicacion de la politica de restitucidon ha evidenciado que,
en la prdctica, muchos de los predios despojados estdn ocupados por
personas que enfrentan condiciones de desventaja similares a las de los
reclamantes e, incluso, que en algunos casos comparten con ellos la
condicion de victimas. Esta situacion representa un problema significativo
para los segundos ocupantes en condicion de vulnerabilidad, ya que, al no
contar con una regulacion especifica que los proteja, son fratados como
cualquier ofro opositor o tercero en el proceso.

La situacion de los segundos ocupantes ha sido reconocida no solo por las
autoridades administrativas y judiciales, sino tfambién por el Ministerio PUblico,
gue interviene en los procesos de restitucion. En su momento, la Procuraduria
Delegada para la Restitucion de Tierras identifico riesgos en la gestion publica,
fallas estructurales y practicas administrativas inadecuadas y reiteradas, que,
segun palabras de la propia Procuraduria, pueden “significar la vulneracion o
el desconocimiento de derechos de los reclamantes y quienes fungen como
terceros”.

Dentro de dichos riesgos y fallas, la Procuraduria Delegada prestd especial
atencién a la situacion de los segundos ocupantes, para los cuales tiene
prevista una ruta para los procuradores judiciales ante sentencias de
restitucion que no incluyen medidas a favor de los segundos ocupantes en
condicion de vulnerabilidad, basada en las siguientes acciones:

“i) realizar visitas a los predios para realizar 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 condicion de vulnerabilidad interponga
los recursos procedentes, en contra del auto o sentencia que negd la
condicién de segundo ocupante; entre ofros”
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Ademds, dicha Procuraduria Delegada, ha identificado fallas en el periodo
posfallo que perjudican a los segundos ocupantes vulnerables y que han
llevado a la intervencion judicial en favor de dicha poblacién, a fravés de
acciones como:

“i) acompanamiento y representacion judicial de la Defensoria del Pueblo a
opositores que son segundos ocupantes en condicion de vulnerabilidad; ii)
pago de compensaciones a terceros de buena fe exenta de culpa; iii)
materializacién 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 investigacidn 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”,5 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
procesales incidir en las decisiones sobre segundos
generales ocupantes, asi: en la etapa administrativa, en
gjercicio de sus funciones preventivas, los
procuradores judiciales deben alertar a la
Defensoria del Pueblo sobre posibles actos que
conduzcan ala vulneracion 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 restitucion
acciones que les permitan tomar una decisidn
sobre los segundos ocupantes en las sentencias de
restitucion.

e Tan pronto se constate que: i) hay segundos
ocupantes en el predio, ii) se presente una
oposicion dentro de un proceso de restitucion de
tierras o iii) se observe que en el proceso actia un
segundo ocupante (sin que se constituya como
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opositor), deben verificar si la URT realizéd 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 restitucion
para que este: i) ordene a la URT que entregue las
caracterizaciones y sugerencias de medidas en el
menor fiempo posible vy ii) requiera la intervencion
de la Defensoria del Pueblo en el proceso.

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

Recomendaciones
procesales en fase
administrativa

Verificar la posible presencia de segundos
ocupantes al constatar si el Registro de Tierras y
Territorios Abandonadas Forzosamente (RTDAF)
incluye a los ocupantes del predio objeto de
andlisis, y al estudiar la informacién levantada por
la URT en ejercicios de cartografia social u ofros
métodos para la recoleccion de informacion
comunitaria.

Recomendaciones
procesales en fase
judicial

Cuando después de la revision de los expedientes los
procuradores judiciales encuentren que existe un
segundo ocupante, mediante memorial deberian
senalar esta situacion al juez de restituciéon para que en
el respectivo fallo se decida integralmente sobre la
condicién de estos y las medidas a que tengan
derecho. El memorial deberia, ademds: i) profundizar
en el rol del juez de restitucion de tierras como un juez
constitucional clave para la construccion de paz vy
reconciliacion; i) recordar al juez de restitucion de
tierras su rol en la prevencion de danos, reduccion de
impactos negativos y proteccion de derechos en
relacion con los segundos ocupantes; iii) describir la
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flexibilizacion de los estdndares probatorios, requisitos y
pardmetros de interpretaciéon 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 restitucion
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
documentacion vy las solicitudes para que su situacion
sea valorada por el juez de restitucion.

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

e |dentificar sidentro del proceso de restitucion el juez ha
ordenado a la URT redlizar la caracterizacion
socioeconémica. Si en efecto el juez lo ha ordenado
en varias ocasiones y aun 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.

e Sila anterior situacion se presenta en la etapa posfallo,
es decir, si después de proferida la senfencia la URT se
tarda injustificadamente o se niega a entfregar 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)
interponer accién de tutela en contra de la URT por la
violacién de los derechos de los segundos ocupantes
(debido proceso, acceso a la tierra, etc.).
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e 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 través de una solicitud
de modulacién de la sentencia deberia pedir al juez
que complemente el fallo de modo que decida sobre
la condicion de segundo ocupante y las medidas de
atencion a que haya lugar. Si el juez rehuUsa
pronunciarse sobre la solicitud de modulacion de la
sentencia, o si reconoce la condicion de segundo
ocupante, pero no ordena ninguna medida de
atencion especifica, seria posible interponer una
accién de tutela para perseguir la protecciéon 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 restitucion
debe reconocer la situacion de segundo ocupante y
ordenar las medidas respectivas siempre y cuando la
persona se encuentre en condicion de vulnerabilidad
y no haya tenido relacién directa o indirecta con los
hechos que llevaron al despojo o abandono forzado
del predio.

¢ Interponer acciones de tutela por la vulneracién 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 enresolver de fondo sobre la condicion
de segundo ocupante que pueda ostentar un opositor
y sobre las medidas de asistencia y atencion que
requiera. La accién de tutela también puede
interponerse en contra de la URT en aquellos casos en
que esta institucion ha sido la responsable de la
demora en la decision debido a que, por ejemplo, no
ha enfregado oportunamente las caracterizaciones
socioecondmicas necesarias para adoptar la decision
judicial de fondo.
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Resaltar, mediante memoriales presentados a juzgados
y fribunales 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
conjuntas del
Ministerio PUblico

Dentro de los procesos de restitucion, el Ministerio
PUblico debe acompanar constantemente a los
segundos ocupantes para 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 inclusion en
programas sociales del Estado. Este acompanamiento
se materializa, entre ofras, 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  presentacidon  de  solicitudes,
requerimientos y memoriales a la URT y a los despachos
judiciales; i) apoyo en la formulacién de
requerimientos y solicitudes dirigidas a las autoridades
involucradas en la ejecucidén material de las medidas
de atencidn que les sean reconocidas en el contexto
de un proceso de restitucion de tierras.

Para que dicho acompanamiento integral a los
segundos ocupantes sea posible se requiere una
armonizacion de las funciones y competencias de la
Defensoria del Pueblo y los procuradores judiciales.
Estos Ultimos deberian, tan pronto como sean
notificados de la admision de la demanda de
restitucion, analizar el expediente judicial para
determinar si hay presencia de segundos ocupantes y,
de inmediato, enviar las alertas respectivas a la
Defensoria para que activen la ruta de atencion
adecuada.

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
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ocupantes (p. e€j., 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. €.,
inaccion de URT), para asi facilitar la intervencion
oportuna de los procuradores judiciales e incluso su
labor de seguimiento en la etapa posfallo.

e Dado que, mdas alld de la defensa procesal que
ejercen los defensores publicos, hay un amplio
despliegue territorial de la Defensoria del Pueblo con
defensores comunitarios y profesionales de las
Defensorias Delegadas de Victimas y 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
problemdaticas especificas en torno a su vinculaciéon al
proceso y la garantia integral de sus derechos.

e En los casos extraordinarios, donde las acciones
anteriores no hayan surtido el efecto buscado vy 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 situaciéon 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 accion debe
sujetarse a las causales de revisidon previstas en el
articulo 355 del Coédigo General del Proceso,
particularmente a la causal primera que alude a
documentos de prueba que, por fuerza mayor 0 caso
fortuito, no hubieran sido aportados dentro del proceso
y que eventualmente variarion la decision del
juzgador.
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Recomendaciones | ¢ Es necesario lograr una accién articulada entre la PGN
Extraprocesales y la Defensoria en relacion con los casos de
ocupaciones secundarias. Esto es clave para nivelar la
cualificacién de funcionarios y funcionarias del
Ministerio PUblico y para consolidar una defensa
unificada de los intereses de los opositores que puedan
ser ocupantes secundarios. Esta 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
atencion inmediata por parte del Sistema Nacional de
Atencidon y Reparacion Integral alas 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
priorizaciéon puede lograrse aplicando al tiempo dos
acciones: i) activando para este tema el SNARIV
regional, en donde es clave la accion de la Unidad
para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas
(UARIV) vy la intervencion de la PGN para impulsar el
proceso; y ii) incorporando la situacion de los segundos
ocupantes victimas del conflicto dentro de la
normatividad de priorizaciones que se expida.

e Activar la potestad disciplinaria de la PGN en aquellos
casos que resulte procedente. Por ejemplo, ante la
mora “injustificada en la sustanciacién y fallo de los

negocios asignados”
Tabla 1. Creacién propia con base en las recomendaciones del estudio “Los segundos ocupantes en el
proceso de restitucion de tierras: reto a la reparacién integral con vocacién transformadora”.

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
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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 poblacion 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 condicion de vulnerabilidad, por
lo que se presenta un subregistro de la magnitud de la situacion que hoy vive
esta poblacién en todo el territorio nacional.

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 |a
norma original para llenar los vacios en los que incurrid el legislador en la
aprobacion de la Ley 1448 de 2011, necesidad que ademds ha sido
reconocida por la jurisprudencia constifucional como se expone a
continuacion.

Por ofro lado, en el undécimo informe de seguimiento 2023 - 2024 de la
Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Implementaciéon de la Ley 1448 de
2011, realizado conjuntamente por la Defensoria del Pueblo, la Contraloria
General de la Republica, la Procuraduria General de la Nacion vy
representantes de la Mesa Nacional de Participacion de Victimas; se quiso
conocer el nUmero de compensaciones a favor de los segundos ocupantes
que se profirieron durante el ano 2023 y cudntas de ellas se materializaron
efectivamente. Conforme les indicd la Unidad de Restitucion de Tierras, para
dicho periodo, “los despachos judiciales profiieron 187 ordenes de
compensacion, de las cuales tan solo se han cumplido 26 de ellas que
representa el 14% del total de las ordenes” (p.233). Ademds de ello, se
evidencio alta demora en el cumplimiento de las ordenes de compensacion,
aun cuando a esos segundos ocupantes se les reconocié la buena fe exenta
de culpa.
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2023 170 26
2024

(31/03/2024) 17 0
Total 187 26

Tabla 2. Extraida textualmente del undécimo informe de seguimiento 2023 — 2024 de la Comisién de Seguimiento y
Monitoreo a la Implementacion de la Ley 1448 de 2011.

La Ley 1448 no contempld inicialmente mecanismos diferenciados para
proteger a terceros que, sin relacion con el despojo, dependen econdmica o
residencialmente del predio. Este proyecto subsana esa omision creando
estdndares probatorios y procedimientos (inspeccidon ocular, caracterizacion
socioecondmica) que garantizan un fratamiento con enfoque de “accidn sin
dano”.

3. 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 situacion 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, reiter6 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 poblacion
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 ftitulares de la accidn a los tenedores de tierra, ni
a las victimas que después del despojo se encontraran ocupando baldios de
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la Nacion. Frente a los primeros el alto tfribunal 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
propiedad o de una posesion, 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 indemnizacidon y otros componentes
reparatorios, sin perjuicio de que puedan acudir a la via judicial ordinaria para
la reivindicacion 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 otfros derechos fundamentales
como la de los segundos ocupantes de los predios objeto de restitucion.

En el mismo sentido, la sentencia de la Corte Constitucional T-315 de 2016,
defendid laidea de que la ley 1448 de 2011, contempld a los opositores en un
cardcter general, presumiendo que se frataba de los mismos despojadores o
presuntos victimarios al imponer la exigencia estricta de probar una buena fe
exenta de culpa y que esta presuncion provocaba que los segundos
ocupantes se confundieran con estos durante el proceso. Establecié ademds
que esta podia tfratarse también de poblacion victima de la violencia y que
por “su condicidén 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 al minimo vital. La situacion
juridica de los segundos ocupantes finaimente fue estudiada en sede de
control de constitucionalidad en la Sentencia C-330 de 2016, con ponencia
de la Magistrada Maria Victoria Calle Correa, en esta providencia la Corte
analizé una accién publica de constitucionalidad presentada contra los
articulos 88 (Oposicidn), 91 (sobre el contenido del fallo de restitucion, 98
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(sobre el pago de compensacion) y 105 (sobre las funciones de la Unidad de
Restitucion de Tierras). Ademds, en esa providencia la Corte resaltd la
importancia de tomar en cuenta a los segundos ocupantes a la 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 enconfrarse en situacion de vulnerabilidad.

Cabe resaltar que en su fallo la Corte Constitucional, adopta como propia la
definicién de segundos ocupantes del Manual de Aplicaciéon de los Principios
Pinheiro de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidad para los
Refugiados, 12 principios que segun la Sentencia C-035 de 2016 hacen parte
del blogue de constitucionalidad en el sentido lato. 13 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
instrumentos y las normas internacionales de derechos humanos,
proporcionando alos ocupantes secundarios las debidas garantias procesales,
incluida la posibilidad de efectuar consultas auténticas, el derecho a recibir
una notificacion previa adecuada y razonable, y el acceso arecursos 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 ofro modo. Los Estados deban esforzarse por
enconfrar y proporcionar viviendas o tierras alternativas a dichos ocupantes,
incluso de forma temporal, con el fin de facilitar la restitucién oportuna de las
viviendas, las tierras y el patrimonio de los refugiados y desplazados (...)".

En la Sentencia C-330 de 2016, la Corte enfatiza en que deben aplicarse
medidas que protejan los derechos fundamentales y garantias de los
segundos ocupantes, para prevenir la indigencia, las arbitrariedades que
pueden presentarse durante su desalojo y otorgarles condiciones que
garanticen su vida digna y un pleno disfrute de sus derechos como sujetos de
especial proteccion constitucional.
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Ademads, 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 situaciéon de los segundos ocupantes en el marco de la justicia
transicional.”

Es asi como el presente Proyecto de Ley pretende dar una respuesta legislativa
a dicha exhortaciéon a través de una serie de reformas a la Ley 1448 de 2011.

V. IMPACTO FISCAL

En cumplimiento del articulo 7° de la Ley 819 de 2003, es preciso aclarar que
el presente proyecto de ley no genera impacto fiscal que implique una
modificacidon en el marco presupuestal de mediano plazo, toda vez que no se
incrementard el Presupuesto General de la Nacion, ni se trata de la creacion
de nuevas fuentes de financiacion.

VI.  CONFLICTO DE INTERESES

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 la
sifuacion 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 de objeto
de restituciéon y presenten vulnerabilidad en acceso ala tierra o se encuentren
en condicion de vulnerabilidad objetiva.

VII. PROPOSICION

En virtud de las anteriores consideraciones y en cumplimiento de los requisitos
establecidos en la Ley 5% de 1992, presento ponencia positiva vy, en
consecuencia, solicito a los miembros de la Honorable Comision Primera del
Senado de la Republica dar primer debate al Proyecto de Ley No. 212 de 2025
Senado “Por medio de la cual se regula, en la Ley 1448 de 2011, la situacion
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juridica de los segundos ocupantes de predios objeto de restitucion”, de
conformidad con el texto radicado originalmente.

Cordialmente,

Ay

MARIA FERNANDA CABAL MOLINA
Senadora de la Republica
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