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El ministro de Justicia y del Derecho, con fundamento en lo previsto en el numeral 1°
del articulo 38 de la Ley 270 de 1996, en concordancia con el articulo 6° de la Ley 489
de 1998 y el numeral 1° del inciso tercero del articulo 112 de la Ley 1437 de
2011, consulta a la Sala, a quién corresponde la obligacion de asumir los gastos
procesales y extraprocesales propios de los procesos de restitucion de tierras
regulados en 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».

I. ANTECEDENTES

En el escrito dirigido a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, el
ministerio consultante expuso lo siguiente:

Dentro de los' procesos de restitucion de tierras, y aquellos que se derivan de éstos,
algunas autoridades judiciales del pais han proferido decisiones en las que ordenan el
pago de gastos judiciales y extrajudiciales, a organismos que no son parte en estos
procesos y que solo ejercen la representacion judicial de las victimas en los eventos
en que aquellas cuentan con amparo de pobreza.

Los drganos del Estado que tienen a su cargo el servicio de representacion judicial de
los sujetos que intervienen en los procesos de restitucion de tierras, cumplen un rol
asistencial, que no los hace responsables directamente de la reparacion integral de la
poblacién victima del conflicto armado, ni de la financiacion de los mecanismos para
acceder a ello.
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Un ejemplo de ello es la Defensoria del Pueblo a través de sus defensores publicos
quienes tienen el deber de vigilar, proteger y hacer valer los derechos de las victimas
ante la administracion de justicia y su facultad se circunscribe Unica y exclusivamente
a la representacion judicial, motivo por el cual, dicha entidad no estaria llamada a
hacerse cargo de los gastos que se ocasionen dentro de los procesos judiciales.

El numeral 1° del articulo 364 del C.G.P dispone que el pago de expensas se sujeta,
entre otras, a la regla consistente en que cada parte debe pagar los gastos y honorarios
que se causen en la practica de las diligencias.

Desde la perspectiva de la doctrina del derecho procesal se entiende como parte, a
aquel que siendo, o simplemente afirmandose, titular activo o pasivo de una relacion
juridico-sustancial, pide en su propio nombre la realizacion de tal relacion juridica de
parte de los 6rganos jurisdiccionales. En este sentido, el representante judicial de una
parte no es en si mismo ella.

Existe una falta de regulacién especial, expresa y concreta que imponga la obligacién
a las entidades del orden nacional que tienen como funcién la representacion judicial
de las victimas, en procesos de restitucion de tierras o sus derivados, de cubrir con sus
propios presupuestos los gastos que en estricto sentido deben cubrir las partes en este
tipo de procesos, sin pasar por alto que, segun la Ley 1448 de 2011, los jueces de la
Republica deben relevar a las victimas de todo gasto judicial cuando éstas son
beneficiadas con el amparo de pobreza.

Finalmente, el articulo 111 de la Ley 1448 de 2011 creo el Fondo de la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras, como un fondo sin
personeria juridica, adscrito a la Unidad Administrativa Especial de Gestiéon de
Restitucion de Tierras Despojadas, para sufragar todos los gastos derivados de la
restitucion de tierras.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, el Ministerio de Justicia y del
Derecho pregunta.a la Sala:

1. ¢Los usuarios del servicio del Sistema Nacional de Defensoria Publico son los que de
manera directa deben asumir el pago de los gastos procesales y extraprocesales tales
como expensas para notificaciones, edictos, publicaciones, vallas, gastos notariales y
de registro, dentro de los procesos judiciales y posfallo de restitucion de tierras?

2. ;Deben las entidades que hacen parte del presupuesto general de la nacién que
Unicamente tienen la obligacion de representar judicialmente a las victimas (Defensoria
del Pueblo - Sistema Nacional de Defensoria Publica), asumir de manera directa y con
cargo a sus presupuestos los gastos surgidos en tramites judiciales y extrajudiciales
como, por ejemplo, consecucion de documentos, expensas para notificaciones, edictos,
publicaciones, vallas, gastos notariales y de registro, en el marco de los procesos de
restitucion de tierras, y de aquelios que se derivan de éstos, tales como sucesiones,
pertenencias, etc?
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3. ¢Los gastos en tramites judiciales y extrajudiciales, de las partes que cuentan con
amparo de pobreza y que buscan hacer efectivas las decisiones que se toman dentro
de los procesos de restitucion de tierras, tales como expensas para notificaciones,
edictos, publicaciones, vallas, gastos notariales y de registro, entre otros, se pueden
atender con cargo a los recursos del FONDO DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION DE RESTITUCION DE TIERRAS DESPOJADAS, creado
mediante el articulo 111 de la Ley 1448 de 20117

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA

De conformidad con los antecedentes y preguntas formuladas, la Sala estima necesario
abordar las siguientes tematicas: 1) La justicia transicional y el derecho a la reparacion
integral; 2) El mecanismo de restitucion de tierras; 3) El acceso a la administracion de
justicia para la restitucion de tierras; 4) La naturaleza y alcance de la representacion
judicial; 5) La fuente de recursos para el pago de los gastos procesales y aquellos
derivados de las ordenes de los jueces en los procesos de restitucion de tierras; 6)
Conclusiones.

1) La justicia transicional y el derecho a la reparacion integral

La Corte Constitucional’ ha definido la justicia transicional como una institucion juridica
a través de la cual la sociedad busca integrar diversos esfuerzos para enfrentar las
consecuencias de violaciones masivas y abusos generalizados o sistematicos en
materia de derechos humanos sufridos en un conflicto, hacia una etapa constructiva de
paz, respeto, reconciliacion y consolidacion de democracia.

A nivel internacional, tal como lo ha acopiado la Corte Constitucional?, varios
instrumentos han reconocido la proteccion de los derechos de las victimas. Se
destacan entre ellos, i) la Declaracién sobre los Principios Fundamentales de Justicia
para las Victimas de Delitos y del Abuso de Poder de las Naciones Unidas; ii) la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos; iii) el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos; iv) la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes; v) la Convencion Interamericana para Prevenir y
Sancionar la Tortura; vi) la Convencion Interamericana sobre la Desaparicion Forzada
de Personas; vii) la Convencion para la prevencion y la Sancién del Delito de
Genocidio; y viii) el Estatuto de la Corte Penal Internacional.

En Colombia, los derechos de las victimas encuentran sustento directo en la
Constitucion Politica, en especial, en los articulos 1°, 2°, 15, 21, 93, 229 y 230
numerales 6°y 7°.

1 Sentencia C-052 de 2012.
2 Sentencia C-579 de 2013.
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A partir de ello, desde 2005 la Ley 975° «Ley de Justicia y Paz», consagra disposiciones
para la reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al margen de la
ley, a fin de contribuir de manera efectiva a la consecucién de la paz, marco bajo el
cual, se delinearon rutas para lograr acuerdos humanitarios con los mencionados
grupos.

Mas adelante, la Ley 1424 de 2010 prevé disposiciones de justicia transicional para
garantizar verdad, justicia y reparacién a las victimas de desmovilizados de grupos
organizados al margen de la ley.

Pero es en 2011, a través de la Ley 1448, denominada «Ley de Victimas y Restitucion
de Tierras», que se integra una politica de Estado en materia de asistencia, atencion,
proteccion y reparacion a las victimas de violaciones manifiestas a las normas
internacionales de Derechos Humanos o infracciones al Derecho Internacional
Humanitario.

Tal como se lee en la exposicién de motivos del proyecto de Ley 213/2010 (Senado),
107/2010 (Céamara), cuyo tramite culmind con la aprobacion y promulgacion de la
mencionada Ley 1448 de 2011, el articulado propuesto, «es el resultado de un amplio
consenso entre el Gobierno Nacional, diversos sectores politicos y la sociedad civil, en
aras de lograr un amparo integral de las victimas que abarque mecanismos de
asistencia, atencion, prevencién, proteccion, reparacién integral con enfoque
diferencial, acceso a la justicia y conocimiento de la verdad, ofreciendo herramientas
para que aquellas reivindiquen su dignidad y desarrollen su modelo de vida».

Se resalta la conclusion de la mencionada justificacion legislativa, relativa a que, «[s]olo
con la materializacion de este objetivo es posible lograr la finalidad Gltima de la justicia
transicional en Colombia, como recuperacién de los traumas de la violencia sistematica
y generalizada: la reconciliacion nacional».

La Ley 1448 de 2011 en su articulo 3° define, en sentido amplio, la condicion de victima
de la siguiente manera:

Articulo 3°. VICTIMAS. Se consideran victimas, para los efectos de esta ley, aquellas
personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a
partir del 1° de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas
internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasiéon del conflicto armado
interno.

3 Modificada posteriormente por la Ley 1592 de 2012, en aspectos tales como, ambito de aplicacion,
definicién y derechos de las victimas, enfoque diferencial, formas de terminacién de los procesos de
justicia y paz, deber de contribuir a la reparacion integral de las victimas, y esclarecimiento del despojo
de tierras.
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También son victimas el cényuge, compafiero o compariera permanente, parejas del
mismo sexo y familiar en primer grado de consanguinidad, primero civil de la victima
directa, cuando a esta se le hubiere dado muerte o estuviere desaparecida. A falta de
estas, lo seran los que se encuentren en el segundo grado de consanguinidad
ascendente.

De la misma forma, se consideran victimas las personas que hayan sufrido un dafio al
intervenir para asistir a la victima en peligro o para prevenir la victimizacion.

La condicion de victima se adquiere con independencia de que se individualice,
aprehenda, procese o condene al autor de la conducta punible y de la refacion familiar
que pueda existir entre el autor y la victima.

[...] [Resalta la Sala]

A su turno, el articulo 8° de la misma Ley introduce la definicion de justicia transicional,
asi:

Articulo 8°. JUSTICIA TRANSICIONAL. Entiéndase por justicia transicional los
diferentes procesos y mecanismos judiciales o extrajudiciales asociados con los intentos
de la sociedad por garantizar que los responsables de las violaciones contempladas en
el articulo 3° de la presente Ley, rindan cuentas de sus actos, se satisfagan los derechos
a lajusticia, la verdad y la reparacion integral a las victimas, se lleven a cabo las reformas
institucionales necesarias para la no repeticion de los hechos y la desarticulacion de las
estructuras armadas ilegales, con el fin Gltimo de lograr la reconciliacion nacional y la paz
duradera y sostenible.

En este contexto, y para alcanzar los anteriores propositos, los procesos de justicia
transicional contemplan mecanismos dirigidos a materializar en favor de las victimas,
los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion®, los cuales se definen en la misma
Ley 1448, asi: '

Articulo 23. DERECHO A LA VERDAD. Las victimas, sus familiares y la sociedad en
general, tienen el derecho imprescriptible e inalienable a conocer la verdad acerca de
los motivos y las circunstancias en que se cometieron las violaciones de que trata el
articulo 3° de la presente Ley, y en caso de fallecimiento o desaparicion, acerca de la
suerte que corrié6 la victima, y al esclarecimiento de su paradero. La Fiscalia General de
la Nacidn y los organismos de policia judicial deberan garantizar el derecho a la
busqueda de las victimas mientras no sean halladas vivas o muertas.

El Estado debe garantizar el derecho y acceso a la informacion por parte de la victima,
sus representantes y abogados con el objeto de posibilitar la materializacion de sus
derechos, en el marco de las normas que establecen reserva legal y regulan el manejo
de informacion confidencial.

4\/éase Sentencia C-771 de 2011 (Tatiana Rincon, Verdad, justicia y reparacion: la justicia de la justicia transicional,
Editorial Universidad del Rosario, 2010, p. 25).
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Articulo 24. DERECHO A LA JUSTICIA. Es deber del Estado adelantar una
investigacion efectiva que conduzca al esclarecimiento de las violaciones contempladas
en el articulo 3° de la presente Ley, la identificacion de los responsables, y su respectiva
sancion.

Las victimas tendran acceso a las medidas de atencién, asistencia y reparacion
contempladas en esta ley o en otros instrumentos legales sobre la materia, sin perjuicio
de su ejercicio del derecho de acceso a la justicia.

Articulo 25. DERECHO A LA REPARACION INTEGRAL. Las victimas tienen derecho
a ser reparadas de manera adecuada, diferenciada, transformadora y efectiva por el
dafio que han sufrido como consecuencia de las violaciones de que trata el articulo 3°
de la presente Ley.

La reparacién comprende las medidas de restitucion, indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticion, en sus dimensiones individual, colectiva,
material, moral y simbélica. Cada una de estas medidas sera implementada a favor de
la victima dependiendo de la vulneracion en sus derechos y las caracteristicas del
hecho victimizante.

Paragrafo 1°. Las medidas de asistencia adicionales consagradas en la presente ley
propenden por la reparacion integral de las victimas y se consideran complementarias
a las medidas de reparacién al aumentar su impacto en la poblacion beneficiaria. Por lo
tanto, se reconoce el efecto reparador de las medidas de asistencia establecidas en la
presente ley, en la medida en que consagren acciones adicionales a las desarrolladas
en el marco de la politica social del Gobierno Nacional para la poblacion vuinerable,
incluyan criterios de priorizacion, asi como caracteristicas y elementos particulares que
responden a las necesidades especificas de las victimas.

No obstante este efecto reparador de las medidas de asistencia, estas no sustituyen o
reemplazan a las medidas de reparacion. Por lo tanto, el costo o las erogaciones en las
que incurra el Estado en la prestacion de los servicios de asistencia, en ningun caso
seran descontados de la indemnizacién administrativa o judicial a que tienen derecho
las victimas.

Paragrafo 2°. La ayuda humanitaria definida en los términos de la presente ley no
constituye reparacion y en consecuencia tampoco sera descontada de la indemnizacion
administrativa o judicial a que tienen derecho las victimas.

Tal como lo ha precisado la Sala’, en términos generales, la jurisprudencia
constitucional® ha identificado las siguientes caracteristicas del derecho a la reparacion:

e Sus titulares son las victimas de violaciones de derechos humanos.
e Se encuentra regulado por el derecho internacional

5 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 11001-03-06-000-2014-00148-
00(2220) del 19 de febrero de 2015.
8 Sentencia C-771 de 2011.
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e Esintegral.

e Busca en principio, la restitucion plena de la victima, es decir, colocarla en la
situacion en la que se encontraba antes de la violacion del derecho; y si esto no
es posible, puede operar la compensacién por medio de medidas como la
indemnizaciéon pecuniaria del dafio.

e Tiene una dimension individual y una dimension colectiva.

e Es un derecho complejo pues se encuentra ligado de forma conexa e
interdependiente con los derechos a la verdad y a la justicia.

El derecho a la reparacion tiene como proposito restablecer a la victima en la situacion
en la que se encontraba antes de la ocurrencia de la violacion’, objetivo que puede
alcanzarse a través de multiples mecanismos, tales como:

e El pago de una retribuciéon econémica.

La restitucion de propiedades.®

La devolucion de los restos de los seres queridos de las victimas.
Disculpa expresa de los victimarios.

El levantamiento de monumentos®

El restablecimiento de los derechos de libertad y ciudadania, entre otros."°

Estas formas de reparacion se encuadran dentro de lo que se conoce como medidas
de restitucion, indemnizacion, rehabilitacién, satisfaccion y no repeticion!, las cuales
se corresponden con los postulados establecidos en el articulo 25 de la Ley 1448 de
2011.

7 Rincon, ob. cit., pp. 82-83.

8 Informe definitivo del Relator Especial de la Subcomision de las Naciones Unidas de Promocion vy
Proteccion de los Derechos Humanos, Sr. Paulo Sergio Pinheiro: Principios sobre la restitucion de las
viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas desplazadas, E/CN.4/Sub.2/2005/17, 28 de
junio de 2005.

9 Martha Minow, Memoria y odio: ¢,Se pueden encontrar lecciones por el mundo?, en Justicia Transicional
(Martha Minow, David A. Crocker y Rama Mani), Siglo del Hombre Editores, Universidad de los Andes y
Pontificia Universidad Javeriana, 2011, p. 97.

10 Pablo de Greiff, Enfrentar el pasado: reparaciones por abusos graves a los derechos humanos, en
Justicia Transicional: Teoria y Praxis (Camila de Gamboa Tapias ed.), Editorial Universidad del Rosario,
2008, pp. 217-218.

11 Véase Sentencia C-579 de 2013. (Rincén, ob. cit., pp. 82-83. Catalina Botero Marino y Esteban
Restrepo Saldarriaga, Estandares internacionales y procesos de transicién en Colombia, en ¢ Justicia
transicional sin transicion? (Rodrigo Uprimny Yepes, Maria Paula Saffon Marino, Catalina Botero Marino
y Esteban Restrepo Saldarriaga, 2008, p. 77. Informe del Secretario General, El Estado de derecho y la
justicia de transicién en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos, $/2004/6186, 3 de agosto de
2004; Consejo de Derechos Humanos, Informe anual de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos e informes de la Oficina del Alto Comisionado y del Secretario General,
A/HRC/18/23, 4 de julio de 2011. Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, Instrumentos del Estado de derecho para sociedades que han salido de un conflicto.
Programas de reparaciones. Naciones Unidas. Nueva York y Ginebra, 2008, pp. 7-8).
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En el marco de lo anterior, y conforme ya lo ha precisado la Sala de Consulta?, el
procedimiento de restitucion de tierras se erige como uno de los principales
mecanismos a través de los cuales se materializa o concreta el derecho a la reparacion
de las victimas.

Ello, en armonia con la jurisprudencia constitucional, que de manera reiterada ha
catalogado el derecho a la restitucion como un componente de la reparacion integral a
las victimas, resaltando su naturaleza principal y preferente, en los siguientes términos:

Entre los principios que deben orientar la politica plblica en materia de restitucion a las
victimas, se ha identificado: “(i) La restitucion debe entenderse como el medio
preferente y principal para la reparacion de las victimas al constituir un elemento
esencial de la justicia restitutiva. (...) (vii) El derecho a la restitucion de los bienes (...)
es un mecanismo de reparacion y un derecho en si mismo, autonomo e
independiente"'®.

2) El mecanismo de restitucion de tierras

Como ya se menciond, el proceso de restitucion de tierras es una herramienta para la
reivindicacion de los derechos fundamentales vulnerados a las victimas del conflicto
armado en Colombia.

La Ley 1448 de 2011 crea un procedimiento para restituir y formalizar la tierra de las
victimas de situaciones de despojo y abandono forzoso, presentadas desde el 1° de
enero de 1991 con ocasién de dicho conflicto.

El objetivo fundamental del procedimiento es lograr la restitucion juridica y material de
las tierras despojadas para restablecer y garantizar el uso, goce y disposicion de los
derechos sobre la tierra, a partir de la inversion de la carga de la prueba, y mediante
mecanismos flexibles en materia procesal y probatoria, sumado al reconocimiento del
enfoque diferencial.

2.1. La naturaleza del procedimiento de restituciéon de tierras y sus etapas.
Reiteracion'

La Ley 1448 de 2011, en sus articulos 76 a 102, bajo el titulo «procedimiento de
restitucion y proteccién de derechos de terceros», regula de forma especial el
procedimiento para que las victimas puedan obtener la restitucion de los predios o
tierras que debieron abandonar o les fueron despojadas.

12 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 11001-03-06-000-2014-00148-
00(2220) del 19 de febrero de 2015.
13 Sentencia C-795 de 2014.

14 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 11001-03-06-000-2014-00148-
00(2220) del 19 de febrero de 2015.
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Con este propésito establece un procedimiento mixto, asi calificado por la
jurisprudencia Constitucional'®, conformado por dos etapas: i) una de naturaleza
administrativa, que se adelanta ante la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucién de Tierras Despojadas (UJAEGRTD); y ii) otra de indole judicial, que se lleva
a cabo ante la jurisdiccion civil, especificamente ante los jueces y magistrados
especializados en restitucion de tierras.

Cada etapa responde a diferentes funciones del Estado. La primera, a cargo de la
UAEGRTD es una actuacién de naturaleza administrativa que tiene como finalidad
adelantar el procedimiento administrativo para tramitar y resolver la solicitud de
inclusion en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente (RTDAF)
a solicitud del interesado, registro que constituye requisito de procedibilidad para
demandar posteriormente la restitucion del predio®.

La segunda, a cargo de la justicia especializada en restitucion de tierras (juzgados
civiles del circuito y salas civiles de tribunales superiores de distrito judicial),
corresponde a una actividad de naturaleza judicial dirigida a decidir, en Unica instancia,
si hay lugar a reconocer las pretensiones formuladas en la demanda de restitucion o
de formalizacién de predios.

Sobre el particular, el articulo 91 de la Ley 1448 de 2011 prevé que, «La sentencia se
pronunciara de manera definitiva sobre la propiedad, posesion del bien u ocupacion del
baldio objeto de la demanda y decretara las compensaciones a que hubiera lugar, a
favor de los opositores que probaron buena fe exenta de culpa dentro del proceso. Por
lo tanto, la sentencia constituye titulo de propiedad suficiente.»

En esa linea, respecto de la accion judicial de restitucion, la jurisprudencia
Constitucional ha sefialado:

La regulacion evidencia que se trata de una accién que tiene como propésito asegurar
que, a través de un procedimiento judicial especial, las autoridades determinen si es o
no procedente restituir un determinado inmueble a un sujeto -o al nacleo familiar- que
afirma su condicion de victima."”

Teniendo en cuenta la complejidad de articulacion que puede comportar un proceso de
restitucion a partir de los hechos victimizantes en términos probatorios, y dada la
multiplicidad de circunstancias o sujetos que pueden incidir en el reconocimiento
solicitado, el articulo 95 de la Ley 1448 de 2011 contempla la acumulacion procesal en
una sola actuacion, en los siguientes términos:

15 Sentencias C-099 de 2013, T-415 de 2013 y T-347 de 2014.
16 Ley 1448 de 2011, articulo 76.
17 Sentencia C-820 de 2012.
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Articulo 95. ACUMULACION PROCESAL. Para efectos del proceso de restitucion de
que trata la presente ley, se entendera por acumulacion procesal, el ejercicio de
concentracién en este tramite especial de todos los procesos o actos judiciales,
administrativos o de cualquier otra naturaleza que adelanten autoridades publicas o
notariales en los cuales se hallen comprometidos derechos sobre el predio objeto de la
accién. También seran objeto de acumulacion las demandas en las que varios sujetos
reclamen inmuebles colindantes, o inmuebles que estén ubicados en la misma
vecindad, asi como las impugnaciones de los registros de predios en el Registro de
Tierras Despojadas y abandonadas forzosamente.

Ahora bien, dada la naturaleza de cada etapa (administrativa o judicial), las decisiones
que en ellas se adoptan tienen una forma de control diferente. Asi, el acto administrativo
que se expide para definir si hay lugar a la inclusion de un predio o una persona en el
Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente tiene control en sede
administrativa mediante el recurso de reposicion'® y en sede judicial mediante el medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho, cuando el solicitante no ha sido
incluido en el registro?®.

Por su parte, las sentencias proferidas por los jueces civiles del circuito especializados
en restitucion de tierras que no decreten la restitucion a favor del despojado seran
objeto de consulta ante el respectivo Tribunal Superior de Distrito Judicial Sala Civil,2
o de revision?! segln sea el caso.

El paragrafo 1° del articulo 91 de la Ley 1448 de 2011 establece que, una vez
ejecutoriada la sentencia, su cumplimiento se hara de inmediato, v el juez o magistrado
mantendra la competencia para garantizar el goce efectivo de los derechos del
reivindicado en el proceso, dentro del mismo expediente a través de medidas de
ejecucion de la sentencia, aplicandose, en lo procedente, el articulo 33522 del «Cédigo
de Procedimiento Civil». Agrega la norma, que, dicha competencia se mantendra hasta

18 Decreto reglamentario 4829 de 2011, articulo 26.

19 Decreto reglamentario 4829 de 2011, articulo 27.

20 | ey 1448 de 2011, articulo 79.

21 ey 1448 de 2011, articulo 92. Contra la sentencia se podra interponer el recurso de revision ante la Sala de
Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, en los términos de los articulos 379 y siguientes del Cdédigo de
Procedimiento Civil.

22 <Articulo derogado por el literal c) del articulo 626 de la Ley 1564 de 2012. La norma vigente esta
contenida en la Ley 1564 de 2012 «Codigo General del Proceso», y reza:

Articulo 306. Cuando la sentencia condene al pago de una suma de dinero, a la enirega de cosas
muebles que no hayan sido secuestradas en el mismo proceso, o al cumplimiento de una obligacion
de hacer, el acreedor, sin necesidad de formular demanda, debera solicitar la ejecucion con base
en la sentencia, ante el juez del conocimiento, para que se adelante el proceso ejecutivo a
continuacién y dentro del mismo expediente en que fue dictada. Formulada la solicitud el juez librara
mandamiento ejecutivo de acuerdo con lo sefialado en la parte resolutiva de la sentencia y, de ser el
caso, por las costas aprobadas, sin que sea necesario, para iniciar la ejecucion, esperar a que se surta
el tramite anterior.

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

En armonia con lo anterior, el articulo 102 de la misma Ley dispone:

Articulo 102. MANTENIMIENTO DE COMPETENCIA DESPUES DEL
FALLO. Después de dictar sentencia, el juez o magistrado mantendra su competencia
sobre el proceso para dictar todas aquellas medidas que, segun fuere el caso,
garanticen el uso, goce y disposicién de los bienes por parte de los despojados a
quienes les hayan sido restituidos o formalizados predios, y la seguridad para sus vidas,
su integridad personal, y la de sus familias.

El ejercicio de tal competencia por parte de los jueces y magistrados de restitucion de
tierras, se desarrolla en una fase subsiguiente a la sentencia de restitucion o
formalizacion, cominmente denominada fase de cumplimiento o pos fallo.

El juez de restitucion de tierras tiene entonces una atribuciéon y deber especial,
consistentes en hacer seguimiento permanente a sus fallos, con el propésito de
verificar su cumplimiento y efectividad a través de medidas tendientes, por ejemplo, a
la restitucién material de los predios, a la consolidacion de proyectos productivos, a la
garantia de derechos de segundos ocupantes u opositores, a la coordinacién de
entidades publicas destinatarias de las 6rdenes, entre otros.

Asi, a partir de lo dispuesto en el articulo 102 arriba citado, en la fase pos fallo, los
jueces de restitucion de tierras adoptan medidas y profieren decisiones que conduzcan
a garantizar el objetivo de justicia material derivada de los fallos. La realizacion de
audiencias publicas, la expedicién de autos de seguimiento y la aclaracion de
sentencias, son ejemplos de instrumentos dispuestos por los administradores de
justicia para alcanzar el mencionado objetivo.

Los jueces especializados en restitucién de tierras han acudido a la figura de la
aclaracion, en virtud de lo dispuesto en el referido articulo 102 para hacer
pronunciamientos judiciales posteriores a la sentencia, a fin de aclarar el alcance de
las decisiones o de resolver dudas acerca de éstas, en el marco de lo establecido en
el articulo 285 del Cadigo General del Proceso®.

Si bien la aclaracion del fallo, segin la norma procesal civil tiene como finalidad la
precisién, adicion o correccion de las providencias, ha tenido un alcance mayor en la
accion de restitucion de tierras, ya que, por ejemplo, ha dado lugar a un reconocimiento
posterior de derechos, o de personas que ostentan la calidad de segundos ocupantes,

23 Articulo 285. ACLARACION. La sentencia no es revocable ni reformable por el juez que la pronuncié.
Sin embargo, podra ser aclarada, de oficio o a solicitud de parte, cuando contenga conceptos o frases
que ofrezcan verdadero motivo de duda, siempre que estén contenidas en la parte resolutiva de la
sentencia o influyan en ella.

[.]
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-a la cual se hara referencia mas adelante-, para ordenar medidas de asistencia en su
favor?s,

En suma, las érdenes proferidas por los jueces de restitucién de tierras con destino a
distintas entidades o instituciones, encaminadas a materializar tal restitucion, -y que
incluyen medidas de ejecucion de la sentencia dentro del mismo expediente a fin de
garantizar el goce efectivo de los derechos del reivindicado en el proceso-, constituyen
el objeto de la denominada fase pos fallo de la etapa judicial de los procesos de
restitucion de tierras.

Es decir, en el marco del cumplimiento de las 6rdenes de restitucion pueden surgir
situaciones juridicas subyacentes derivadas de tales ordenes. Asi, los fallos de
restitucion de tierras pueden contener ordenes relacionadas con el impulso de
procesos de sucesion, procesos divisorios, liquidacion de union marital de hecho,
filiacion, interdiccién, entre otros?.

Adicionalmente, pueden impartirse 6rdenes en materia de representacion de los
beneficiarios de la restitucién en otras actuaciones procesales, de acompafnamiento en
las investigaciones tendientes a esclarecer la verdad y busqueda de victimas
desaparecidas, de acompafiamiento en la accesibilidad a los programas en materia de
inclusién social, inversion social e infraestructura y seguridad para la poblacion
restituida a fin de procurar una convivencia pacifica de los pobladores y la integracion
de los beneficiarios retornados a sus predios restituidos?®.

Ello supone, toda una articulacion institucional, especialmente de las entidades que
conforman el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas
(SNARIV)?’, hacia la materializacién de las decisiones, lo cual justifica el rol de
seguimiento y extension de la competencia del juez con posterioridad al fallo, hasta
tanto se verifique el efectivo cumplimiento de tales decisiones.

24 |nforme del Observatorio de Justicia Transicional: pilar de observacion de la Ley 1448 de 2011y de la
politica de restitucion de tierras, 25 de febrero de 2022, Anexo 5. (Convenio interadministrativo 0582 de
2021 Ministerio de Justicia y del Derecho).

25 |nstruccion Administrativa Conjunta No. 002 del 31 de enero de 2019 suscrita por el Defensor del
Pueblo y el Director de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas, sobre la articulacion institucional para la garantia y respeto de los derechos fundamentales
de las partes involucradas en el proceso de restitucion de tierras, especialmente la defensa técnica de
las victimas de despojo y abandono sucesivo, incluyendo terceros vulnerables, connacionales de
acuerdo a la Ley 1448 de 2011 y, ocupantes étnicos y no étnicos en procesos de restitucion de derechos
territoriales en el marco del Decreto Ley 4633 «Por medio del cual se dictan medidas de asistencia,
atencion, reparacion integral y de restitucion de derechos territoriales a las victimas pertenecientes a los
pueblos y comunidades indigenasy, y del Decreto Ley 4635 de 2011 «Por el cual se dictan medidas de
asistencia, atencion, reparacion integral y de restitucion de tierras a las victimas pertenecientes a
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras».

2 |pidem.

27 Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD); Unidad
para la Atencidon y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV); Agencia Nacional de Tierras (ANT);
Ministerio de Vivienda; Ministerio de Salud y Proteccion Social; secretarias departamentales y
municipales de salud; EPS; IPS; Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, entre otras.
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De lo dicho hasta aqui, puede concluirse que, es en la fase pos fallo, en la que se
concreta el goce efectivo de los derechos de las victimas despojadas, fin tltimo de la
politica publica de restitucién de tierras.

2.2 Titulares y legitimados para ejercer la accion de restitucion de tierras
La titularidad y la legitimacion son conceptos de distinta naturaleza y alcance.

Titularidad es la relacion de pertenencia entre una persona y un derecho sustancial
(derecho a la titularidad de la tierra); y legitimacion es, en cambio, la condicién que se
adjudica a quien tiene el derecho de accién o contradiccién para presentarse en el
proceso; ésta no se identifica con la titularidad del derecho sustancial que es el objeto
procesal, sino con la posibilidad de acudir a su reivindicacion?®.

En el proceso de restitucion de tierras, el titular es quien tiene el derecho ala restitucion,
y el legitimado es quien puede ejercer la accion para reclamarlo. En todo caso, tanto el
titular como el legitimado ostentan la calidad de victimas, conforme la definiciéon
contenida en el articulo 3° de la Ley 1448 de 2011.

En ese orden, el articulo 75 de la «Ley de Victimas y Restitucion de Tierras» establece:

Articulo 75. TITULARES DEL DERECHO A LA RESTITUCION. Las personas que
fueran propietarias o poseedoras de predios, o explotadoras de baldios cuya propiedad
se pretenda adquirir por adjudicacién, que hayan sido despojadas de éstas o que se
hayan visto obligadas a abandonarlas como consecuencia directa e indirecta de los
hechos que configuren las violaciones de que trata el articulo 3o de la presente
Ley, entre el 1° de enero de 1991 y el término de vigencia de la Ley, pueden solicitar la
restitucion juridica y material de las tierras despojadas o abandonadas forzadamente,
en los términos establecidos en este capitulo.

Y, el articulo 81 del mismo cuerpo normativo preve:
Articulo 81. LEGITIMACION. Seran titulares de la accién regulada en esta ley:
Las personas a que hace referencia el articulo 73.
Su conyuge o compafiero o compafiera permanente con quien se conviva al momento
en que ocurrieron los hechos o amenazas que llevaron al despojo o al abandono

forzado, segun el caso.

Cuando el despojado, o0 su conyuge o compafiero o compariera permanente hubieran
fallecido, o estuvieren desaparecidos podran iniciar la accion los llamados a sucederlos,

28 Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD)Cartilla
Direccion Juridica. www.urt.gov.co
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de conformidad con el Codigo Civil, y en relacion con el conyuge o el compariero o
compafiera permanente se tendra en cuenta la convivencia marital o de hecho al
momento en que ocurrieron los hechos.

En los casos contemplados en el numeral anterior, cuando los llamados a sucederlos
sean menores de edad o personas incapaces, o estos vivieran con el despojado y
dependieran econdmicamente de este, al momento de la victimizacion, la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas actuara en su
nombre y a su favor.

Los titulares de la accion podran solicitar a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
de Tierras Despojadas que ejerza la accion en su nombre y a su favor.

2.3 Terceros intervinientes en el proceso de restitucion de tierras

Ley 1448 de 2011 prevé que, pueden intervenir en el proceso a titulo de opositores, las
siguientes personas:

e Quienes tengan derechos legitimos relacionados con el predio, los acreedores
con garantia real y otros acreedores de obligaciones relacionadas con el predio,
asi como las personas que se consideren afectadas por la suspension de
procesos y procedimientos administrativos comparezcan al proceso y hagan
valer sus derechos (articulo 86, literal e).

e Quienes figuren como titulares inscritos de derechos en el certificado de
tradicion v libertad de matricula inmobiliaria donde esté comprendido el predio
sobre el cual se solicite la restitucién (articulo 87).

e La Unidad Administrativa Especial de Gestidn de Restitucion de Tierras
Despojadas cuando la solicitud no haya sido tramitada con su intervencion
(articulo 87).

El articulo 88 de la Ley en cita dispone que las oposiciones a la solicitud efectuadas
por particulares se presentaran bajo la gravedad del juramento y sblo se admitiran, si
son pertinentes.

Al escrito de oposicién se acompafiaran los documentos que se quiera hacer valer
como prueba de la calidad de despojado del respectivo predio, de la buena fe exenta
de culpa?®, del justo titulo del derecho y las demas pruebas que pretenda hacer valer
el opositor en el proceso, referentes al valor del derecho, o la tacha de la calidad de

29 Aparte subrayado declarado condicionalmente exequible por la Corte Constitucional en Sentencia C-
330 de 2016, bajo el entendido de que, la buena fe exenta de culpa es un estandar que debe ser
interpretado por los jueces de forma diferencial, frente a los segundos ocupantes, que demuestren
condiciones de vulnerabilidad, y no hayan tenido relacion directa o indirecta con el despojo, de acuerdo
con lo establecido en la parte motiva de esta providencia.
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despojado de la persona o grupo en cuyo favor se presento la solicitud de restitucion o
formalizacion.

La Corte Constitucional en Sentencia C-330 de 2016 resaltd, que, en el marco de lo
previsto en el articulo 88 mencionado, existen tres tipos de oposicion en el proceso de
restitucion de tierras:

0 aquella que persigue demostrar la calidad de victima de despojo en relacion
con el mismo predio objeto del tramite de restitucion de tierras (supuesto
regulado desde el articulo 78 de la misma Ley®?);

(i) la destinada a tachar la condicion de victima del solicitante; v,

(i)  la que pretende demostrar la existencia de una relacion juridica o material
sobre el predio objeto del tramite, generada por una conducta de buena fe
exenta de culpa (segundos ocupantes).

Y precisé que los denominados segundos ocupantes son entonces quienes, por
distintos motivos ejercen su derecho a la vivienda, en los predios que fueron
abandonados o despojados en el marco del conflicto armado interno, cuya restitucion
se pretende en el proceso judicial, por quien alega su condicion de victima despojada.

En ese orden de ideas, conforme aclaré la Corte Constitucional en la Sentencia C-330
de 2016 citado, los conceptos opository segundo ocupante no son sinénimos, ni es
conveniente asimilarlos al momento de interpretar y aplicar la «Ley de Victimas y
Restitucion de Tierrasy. Ello, por cuanto en muchos casos los opositores son segundos
ocupantes, pero es posible que haya ocupantes que no tengan interés en presentarse
al proceso, asi como opositores que acuden al tramite sin ser ocupantes del predio.

En todo caso, teniendo en cuenta las particularidades de cada caso, opositores y
segundos ocupantes pueden también tener la condicidn de victimas, en el marco de lo
dispuesto en el antes mencionado articulo 3° de la Ley 1448 de 2011.

Posteriormente, en Auto 373 de 2016%!, respecto de la diferencia entre opositor y
segundo ocupante en ‘el proceso de restitucion de tierras, el maximo tribunal
constitucional complemento lo siguiente:

La diferencia fundamental entre ambas categorias, radica, asi, en que el opositor
disputa la titularidad del bien objeto de restitucion con el solicitante durante el proceso;

30 Articulo 78. Inversion de la carga de la prueba. Bastara con la prueba sumaria de la propiedad,
posesion u ocupacion y el reconocimiento como desplazado en el proceso judicial, o en su defecto, la
prueba sumaria del despojo, para trasladar la carga de la prueba al demandado o a quienes se opongan
a la pretension de la victima en el curso del proceso de restitucion, salvo que estos también hayan sido
reconocidos como desplazados o despojados del mismo predio.

31 Auto proferido en el marco del seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004.
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yla cate.goria de segundo ocupante, por su parte, denota la situacion factica y juridica
-de quien habita o deriva del bien objeto de la litis, sus medios de subsistencia.

Lo anterior, en el marco de la naturaleza del derecho a la restitucion, que previamente
habia definido la Corte en la Sentencia C-795 de 2014 al sefialar:

E] derecho a la restitucion de tierras como componente de la reparacién integral de las
victimas reconocidas en el marco de la Ley 1448 de 2011, es auténomo e independiente
de los derechos reconocidos a los terceros de buena fe exenta de culpa.

[..]

(iv) Las medidas de restitucion deben respetar los derechos de terceros ocupantes de
buena fe quienes, de ser necesario, podran acceder a medidas compensatorias.

Al igual que la restitucion (en favor del solicitante o del opositor, seglin sea el caso), la
condicion de segundo ocupante sélo puede ser reconocida por el juez en el fallo
respectivo. Tal reconocimiento requiere, como elemento esencial la verificacion de la
ausencia de nexos directos o indirectos con los hechos que dieron lugar al despojo o
abandono, y de la buena fe exenta de culpa que conduzcan a un fallo de
reconocimiento de derechos.

En la ya citada Sentencia C-330 de 2016, la Corte Constitucional reconoci6 un vacio
normativo en torno a las medidas a ser dispuestas. en beneficio de los segundos
ocupantes, dificultad que se supera con la expedicion de la Ley 2294 de 2023 «Por la
cual se expide el plan nacional de desarrollo 2022- 2026», que adiciona un articulo a
la Ley 1448 de 2011, asi:

Articulo 56. Adiciénese el articulo 91A a la Ley 1448 de 2011, asi:

Articulo 91A. Reconocimiento a Segundos Ocupantes y Medidas. Los jueces de la
Republica en aplicacion del enfoque de accién sin dafio en el marco del proceso de
restitucion de tierras de la presente ley, reconoceran la calidad de segundo ocupante a
quien tenga condiciones de vulnerabilidad socioeconomica y ejerza una relacion
material y/o juridica de propiedad, posesién u ocupacion permanente con un predio
objeto de restitucion, de la cual se deriven sus medios de subsistencia y/o tenga una
relacién de habitacion; que no tenga o haya tenido nexos directos o indirectos con los
hechos que dieron lugar al despojo o abandono forzoso y que la relacion con el predio
se haya dado antes de la diligencia de comunicacion de la que trata el articulo 76 de la
presente ley. Las medidas que se podran reconocer en la sentencia deberan atender
los principios de sostenibilidad, efectividad y caracter transformador de la restitucidon de
tierras, asi como el enfoque de género, y comprenderan: i) acceso a tierras, ii) proyectos
productivos, iii) gestion de priorizacion para el acceso a programas de subsidio de
vivienda, y iv) traslado del caso para la formalizacion de la propiedad rural. Estas
medidas no podran poner en riesgo la sostenibilidad fiscal de la politica de restitucién
de tierras como tampoco ir en contra de lo establecido en el Marco de Gasto de Mediano
Plazo y Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente.




Numero Unico 2511 Pagina 17 de 38

En suma, las medidas para hacer efectivas las 6rdenes de restitucion a los titulares
despojados o sus legitimados, asi como aquellas en favor de segundos ocupantes,
constituyen la materia de los procedimientos que se surten en la denominada fase pos
fallo del proceso de restitucion de tierras.

3) El acceso a la administracion de justicia para la restitucion de tierras

Como antes se ha dicho, la justicia transicional tiene como finalidad materializar en
favor de las victimas, los derechos a la verdad, la justicia, la reparacion y la no
repeticion, siendo el derecho a la restitucién, un componente principal y preferente de
la reparacion integral a las victimas.

En efecto, dentro de las reglas y estandares jurisprudenciales fijados por la Corte
Constitucional referidos en la Sentencia C-166 de 201732 en materia de reparacion
integral, -y bajo el entendido de la existencia de un derecho fundamental a la reparacion
del dafio causado-, se fij6 la siguiente:

(iv) las obligaciones de reparacion incluyen, en principio y de manera preferente, la
restitucién plena (restitutio in integrum), que hace referencia al restablecimiento de la
victima a la situacién anterior al hecho de la violacién, entendida ésta como una situacion
de garantia de sus derechos fundamentales, y dentro de estas medidas se incluye la
restitucion de las tierras usurpadas o despojadas a las victimas. [Resalta la Sala]

3.1 La defensa técnica

La mencionada Sentencia C-166 de 2017 aborda lo referente a la defensa técnica como
parte del derecho fundamental al debido proceso, y su relacion con el derecho de
acceso a la administracion de justicia, indicando que, a la luz de las garantias
reconocidas en la Constitucion y en los tratados de derechos humanos, el derecho ala
defensa comprende dos modalidades:

i) la defensa material que es aquella que ejerce y direcciona directamente
el interesado o implicado; v,

ii) la defensa técnica que ejerce a través de la representacion juridica a
cargo de un profesional del derecho. En este sentido, dicha defensa
técnica se materializa con la escogencia de un abogado o mediante la
designacion de un defensor nombrado por el Estado.

32 Al respecto véanse también las sentencias C-178, C-228, C-578, C-580, C-695 y C-916 de 2002; C-
004 y C-228 de 2003; C-014 de 2004; C-928, C-979 y C-1154 de 2005; C-047, C-370, C-454, y C-575
de 2006; C-209 de 2007; C-1199 de 2008; C-715 de 2012, C-694 de 2015 y C-330 de 2016.
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Destaca la Corte que, en plena relacion con el derecho a la defensa, se encuentra el
derecho de acceso a la administracion de justicia®®, también conocido como derecho
a la tutela judicial efectiva®*.

De alli que, un primer paso para alcanzar la restitucion de tierras en favor de las
victimas es facilitarles el acceso al procedimiento establecido por la ley para el efecto,
esto es, en palabras de la Corte Constitucional, «brindarles la posibilidad de acudir
ante los jueces y magistrados de la justicia especializada, propdsito que se conecta
con diferentes garantias consignadas en documentos internacionales que refieren al
deber del Estado de otorgar asistencia juridica a las victimas para lograr la reparacion
integral, y mas concretamente su componente de restitucion».

Al respecto, sefiala el maximo tribunal constitucional en el fallo referido:

Diferentes lineamientos internacionales establecen que corresponde al Estado
garantizar que todos los refugiados y desplazados puedan acceder a los
procedimientos de reclamacion de tierras para lograr su restitucion, a la vez que debe
velar por proporcionar a las personas que lo necesiten una asistencia especial que
asegure el acceso efectivo a los procedimientos de reclamacion de tierras. Para tal fin
debe otorgar una asistencia juridica adecuada y, de ser posible, gratuita para quienes
deseen presentar una reclamacién de restitucion.

Concluye la Corte, que:

i) El Estado debe otorgar asistencia juridica a las victimas para lograr la
reparacion integral, y mas concretamente el componente de restitucion.

i) Dicha asistencia juridica especial implica la garantia de acceso a la
administracion de justicia.

iii) Las victimas gozan del derecho a la tutela judicial efectiva que hace parte
del nacleo esencial del derecho fundamental al debido proceso, por lo
cual el Estado debe propender por el acceso en condiciones de igualdad
ante los jueces y tribunales.

iv) La defensa técnica oficiosa es uno de los instrumentos que tiene el
Estado para hacer efectivo el derecho de acceso a la administracion de
justicia con miras a lograr que las victimas sean restablecidas a la
situacién anterior a las violaciones de sus derechos.

Y en ese contexto, afirma que, mediante la Ley 1448 de 2011, el legislador cre6 una
jurisdiccion especial con el objetivo de lograr la restitucion de los predios abandonados
o despojados, en favor de las victimas del conflicto armado.

33 Constitucion Politica, articulo 229.
34 Sentencia C-086 de 2016.
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Conforme ello, menciona que la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD), se crea «con el propésito de gestionar
la restitucion juridica y material de las tierras, para alcanzar que las victimas sean
restablecidas a la situacion anterior a las violaciones de sus derechos», lo que significa
que el Estado es facilitador de las condiciones para que este grupo vulnerable disfrute
del derecho a la restitucion y para que éste se haga efectivo.

3.2 Las instituciones a cargo de garantizar la defensa técnica en los procesos de
restitucion de tierras

En consideracion a las posibilidades econdmicas de los titulares de la accion y de los
intervinientes en los procesos de restitucion de tierras, el Estado esta en el deber de
proveer los servicios de representacion judicial procurando una defensa técnica
especializada. La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas (UAEGRTD) y la Defensoria del Pueblo tienen a su cargo tal
representacion, conforme las consideraciones siguientes:

3.2.1 La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas (UAEGRTD)

El articulo 103 de la Ley 1448 de 2011 crea la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD), como una entidad
especializada adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con autonomia
administrativa, personeria juridica y patrimonio independiente.

El objetivo de la Unidad es servir de érgano administrativo del Gobierno Nacional para
la restitucion de tierras de los despojados, en el marco de lo cual, tiene a su cargo
disefar, administrar y conservar el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente (RTDAF).

El articulo 105 de la Ley, establece las funciones de la Unidad Administrativa Especial
de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD), siendo relevante para
el estudio de la consulta formulada, hacer referencia a la contenida en el numeral 5° de
dicha norma, segin el cual, la UAEGRTD debe:

5. Tramitar ante las autoridades competentes los procesos de restitucion de predios de
los despojados o de formalizacion de predios abandonados en nombre de los titulares
de la accion, en los casos previstos en esta ley. [Resalta la Sala]

La anterior norma guarda consonancia con la contenida en el articulo 82 también de la
citada «Ley de Victimas y Restitucion de Tierras», que dispone:

Articulo 82. SOLICITUD DE RESTITUCION O FORMALI’ZACI(')N POR PARTE DE LA
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION DE RESTITUCION DE
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TIERRAS DESPOJADAS. La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion
de Tierras Despojadas podré solicitar al Juez o Magistrado la titulacion y entrega del
respectivo predio incluido en el registro de tierras despojadas a favor del titular de la
accion y representarlo en el proceso.

La expresion subrayada fue declarada condicionalmente exequible por la Corte
Constitucional en Sentencia C-166 de 2017, en el entendido de que se refiere a una
habilitacién para que la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas (UAEGRTD) actuie cuando el titular de la accion de restitucion de
tierras le solicite que lo represente en el tramite judicial de manera gratuita.

Es decir, es potestativo del titular®® de la accion de restitucion de tierras ser
representado judicialmente en el proceso, por un abogado designado por la
UAEGRTD.

En cuanto a los intervinientes (opositores y segundos ocupantes), la Instruccion
Administrativa Conjunta No. 002 del 31 de enero de 2019 suscrita por el Defensor del
Pueblo y el Director de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas, sobre la articulacion institucional para la garantia y respeto de los
derechos fundamentales de las partes involucradas en el proceso de restitucion de
tierras, y especialmente sobre la defensa técnica de las victimas, precisa que, la
UAEGRTD «no puede presentar pretensiones a favor de los opositores o segundos
ocupantes de buena fe, como quiera que ocasionaria un conflicto de intereses con el
solicitante, quien es su representado, incurriendo asi en la conducta que trae el literal
e) del articulo 34 de la Ley 1123 de 2007%».

3.2.2 La Defensoria del Pueblo

La Constitucion Politica de 1991 instituy6 en su articulo 282 el servicio de defensoria
publica asignando su organizacion y direccion al Defensor del Pueblo en el marco de
su deber de velar por la promocion, el ejercicio y la divulgacion de los derechos
humanos.

La Ley 24 de 1992 «Por la cual se establecen la organizacion y funcionamiento de la
Defensoria del Pueblo y se dictan otras disposiciones en desarrolio del articulo 283 de
la Constitucion Politica de Colombia», dispone en su articulo 21:

35 Conforme la definicion prevista en el articulo 75 de la Ley 1448 de 2011.
% «Por la cual se establece el Codigo Disciplinario del Abogadox. Articulo 34. Constituyen faltas de

lealtad con el cliente:

[...]

e) Asesorar, patrocinar o representar, simultanea o sucesivamente, a guienes tengan intereses
contrapuestos, sin perjuicio de que pueda realizar, con el consentimiento de todos, gestiones que
redunden en provecho comun;

[...]
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La Defensoria Publica se prestara en favor de las personas respecto de quienes se
acredite que se encuentran en imposibilidad econémica o social de proveer por si
mismas a la defensa de sus derechos, para asumir su representacion judicial o
extrajudicial y con el fin de garantizar el pleno e igual acceso a la justicia o a las
decisiones de cualquier autoridad publica.

[..]

En materia penal el servicio de Defensoria Publica se prestara a solicitud del imputado,
sindicado o condenado, del Ministerio Publico, del funcionario judicial o por iniciativa del
Defensor del Pueblo cuando lo estime necesario y la intervencion se hara desde la
investigacion previa. Igualmente se podrd proveer en materia laboral, civil y
contencioso-administrativa, siempre que se cumplan las condiciones establecidas en el
inciso 1° de este articulo.

En materia civil, el Defensor del Pueblo actuara en representacion de la parte a quien
se otorgue amparo de pobreza segln las disposiciones del Codigo de Procedimiento
Civil¥”, debiendo recaer la designacion preferentemente en un abogado que forme parte
de las listas de Defensores Publicos que elaborara la Direccién de Defensorias Publicas
y remitira a los Despachos Judiciales, conforme a reglamentacion que expedira el
Defensor del Pueblo.

En los asuntos laborales y contencioso administrativos los Defensores Publicos tendran
la calidad de representantes judiciales o apoderados y para ello requeriran otorgamiento
de poder por parte del interesado. [Resalta la Sala]

Asi, corresponde a la Direccion Nacional de Defensoria Puiblica de la Defensoria del
Pueblo, el ejercicio de las siguientes funciones:

« Desarrollar, coordinar y supervisar la ejecucion de las politicas institucionales en
materia de prestacion del servicio ofrecido por el Sistema Nacional de
Defensoria Publica, acorde con las politicas y criterios establecidos por el
Defensor del Pueblo.

. Dirigir y organizar la conformacion del cuerpo de Defensores Publicos con
abogados titulados por facultades de derecho legalmente reconocidas en
Colombia.

« Impartir las directrices para la formacién y capacitacion a los operadores y
profesionales que hacen parte del Sistema Nacional de Defensoria Publica.

« Impartir las directrices para analizar y verificar la situacion juridica de los internos
en los establecimientos carcelarios y para atender las solicitudes

. correspondientes en materia del Sistema Nacional de Defensoria Publica.

« Coordinar, controlar y hacer seguimiento a la labor de los investigadores y
técnicos que presten el servicio al Sistema Nacional de Defensoria Publica.

« Coordinar a nivel nacional, la representacion judicial de las victimas.

« Las demas que le sean asignadas.

37 Hoy «Codigo General del Proceso» promulgado mediante la Ley 1564 de 2012.
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La Ley 1448 de 2011 ordena ademas a la Defensoria del Pueblo, lo siguiente:

Articulo 43. ASISTENCIA JUDICIAL. La Defensoria del Pueblo prestara los servicios
de orientacion, asesoria y representacion judicial a las victimas a que se refiere la
presente ley. Para tal efecto, el Defensor del Pueblo efectuara los ajustes o
modificaciones que sean necesarios para adecuar su capacidad institucional en el
cumplimiento de este mandato.

PARAGRAFO 1°. El Defensor del Pueblo, en el término de seis (6) meses, reorganizara
la estructura organica de la Defensoria del Pueblo con el fin de garantizar el
cumplimiento de las funciones asignadas en la presente ley.

PARAGRAFO 2°.La Defensoria del Pueblo prestara los servicios de
representacién judicial a las victimas que lo soliciten mediante el Sistema Nacional
de Defensoria Publica. Para ello, designara representantes judiciales que se dedicaran
exclusivamente a la asistencia judicial de las victimas a través de un programa especial
que cumpla tal cometido, incorporando criterios de asesoria diferenciales y un
componente de asistencia para mujeres victimas. [Resalta la Sala]

Asi, la Defensoria del Pueblo a través de los abogados defensores publicos adscritos
al programa de representacion en materia de restitucion de tierras, esta llamada a
asistir y ejercer la representacion judicial para efectos de la defensa técnica de las
victimas en los procesos de restitucion de tierras, categoria que cobija también a
opositores y segundos ocupantes segun demuestren tal condicion.

Bajo este contexto, y con el propésito de propender por una adecuada articulacion.
institucional para la garantia y respeto de los derechos fundamentales de las partes
involucradas en el proceso de restitucion de tierras, especialmente la defensa técnica
de las victimas, la antes citada Instruccion Administrativa Conjunta No. 002 del 31 de
enero de 2019 suscrita por el Defensor del Pueblo y el Director de la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas, dispone
compromisos a cargo de ambas entidades destacandose los siguientes:

2.3 COMPROMISOS DE LA UNIDAD DE RESTITUCION DE TIERRAS.

[...]

e) Remitir a la Defensoria del Pueblo Regional con copia al Grupo de Representacion
Judicial de Victimas de la Direccién Nacional de Defensoria Pubica, el listado e
informacion de contacto de personas que no cuenten con la representacion judicial por
parte de la Unidad de Restitucion, conforme a lo dispuesto en el Art. 82 de la ley 1448
de 2011, por tratarse de victimas sucesivas de despojo, confinamiento o abandono, o
connacionales.

[..]
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2. 4 COMPROMISOS DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO.

[..]

c) Recibir y tramitar Ia informacion que aporte la Unidad sobre la existencia de victimas
de despojo y abandono sucesivo, terceros vulnerables, connacionales, ocupantes no
étnicos en procesos de restitucion de derechos territoriales étnicos, comunidades o
pueblos en situacion de controversias o conflictos intra o interétnicos. Asignar defensor
publico dentro de los parametros legales establecidos para ello.

d) Adelantara de manera diligente y técnica las actuaciones de su competencia y prestar
a las victimas de despojo y abandono sucesivo, terceros vulnerables, connacionales,
ocupantes no étnicos y comunidades en situacion de controversia o conflicto intra o inter
étnico, los servicios del Sistema Nacional de Defensoria Publica siempre y cuando
cumplan con los parametros para la prestacion del servicio, teniendo en cuenta lo
dispuesto en la sentencia C-330 de 2016 y el articulo 43 de la Ley 1448 de 2011.

[..]

i) Adelantara los procesos no decididos en el marco de las sentencias de restitucion de
tierras, tales como procesos de sucesion, procesos divisorios, liquidacion de la unién
maritalfiliacion, interdiccién, entre otras con el fin de garantizar la representacion de los
beneficiarios en este tipo de actuaciones procesales.

[...]
3.3 El amparo de pobreza

De otra parte, y como mecanismo adicional para el acceso de los titulares de la accién
de restitucion de tierras a la defensa técnica gratuita, -como antes se menciono-, el
articulo 21 de Ley 24 de 1992 contempla que en, materia civil, a través de la defensoria
pUblica se representara a la parte a quien se otorgue amparo de pobreza.

Esta figura procesal se encuentra actualmente regulada en el articulo 151 de la Ley
1564 de 2012 «Por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso y se
dictan otras disposiciones», en los siguientes términos:

Articulo 151. PROCEDENCIA. Se concedera el amparo de pobreza a la persona que no
se halle en capacidad de atender los gastos del proceso sin menoscabo de lo necesario
para su propia subsistencia y la de las personas a quienes por ley debe alimentos, salvo
cuando pretenda hacer valer un derecho litigioso a titulo oneroso.

El articulo 152 del mismo Codigo establece:

Articulo 152. OPORTUNIDAD, COMPETENCIA Y REQUISITOS. El amparo podra
solicitarse por el presunto demandante antes de la presentacion de la demanda, o por
cualquiera de las partes durante el curso del proceso.
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El solicitante debera afirmar bajo juramento que se encuentra en las condiciones
previstas en el articulo precedente, y si se trata de demandante que actte por medio de
apoderado, debera formular al mismo tiempo la demanda en escrito separado.

[...]

El amparo de pobreza en Colombia es una garantia para hacer efectivo el derecho al
acceso a la administracién de justicia, y un mecanismo para superar barreras de
caracter econdmico que puedan generarse a partir de los costos de un proceso judicial.

La Corte Constitucional, en Sentencia T-114 de 2007 senala:

El amparo de pobreza es un instituto procesal que busca garantizar la igualdad real de
las partes durante el desarrollo del proceso, permitiendo a aquella que por excepcion
se encuentre en una situacion econdmica considerablemente dificil, ser validamente
exonerada de la carga procesal de asumir ciertos costos, que inevitablemente se
presentan durante el transcurso del proceso. Se trata de que, aun en presencia de
situaciones extremas, el interviniente no se vea forzado a escoger entre atender su
congrua subsistencia y la de a quienes por ley debe alimentos, o sufragar los gastos y
erogaciones que se deriven del proceso en el que tiene legitimo interés.

En linea con lo anterior, el articulo 154 del «Cédigo General del Proceso» preve los
efectos del otorgamiento del amparo de pobreza, asi:

Articulo 154. EFECTOS. El amparado por pobre no estara obligado a prestar
cauciones procesales ni a pagar expensas, honorarios de auxiliares de la justicia u otros
gastos de la actuacion, y no sera condenado en costas.

En la providencia que conceda el amparo el juez designara el apoderado que represente
en el proceso al amparado, en la forma prevista para los curadores ad litem, salvo que
aquel lo haya designado por su cuenta.

El cargo de apoderado sera de forzoso desempefio y el designado debera manifestar
su aceptacion o presentar prueba del motivo que justifique su rechazo, dentro de los
tres (3) dias siguientes a la comunicacion de la designacion; sino lo hiciere, incurrira en
falta a la debida diligencia profesional, sera excluido de toda lista en la que sea requisito
ser abogado y sancionado con multa de cinco (5) a diez (10) salarios minimos legales
mensuales vigentes (smimv).

Si el apoderado no reside en el lugar donde deba tramitarse la segunda instancia o el
recurso de casacion, el funcionario correspondiente procedera en la forma prevista en
este articulo a designar el que deba sustituirlo.

Estan impedidos para apoderar al amparado los abogados que se encuentren, en
relacién con el amparado o con la parte contraria, en alguno de los casos de
impedimento de los jueces. El impedimento debera manifestarse dentro de los tres (3)
dias siguientes a la comunicacién de la designacion.
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Salvo que el juez rechace la solicitud de amparo, su presentacion antes de la demanda
interrumpe la prescripcion que corria contra quien la formula e impide que ocurra la
caducidad, siempre que la demanda se presente dentro de los treinta (30) dias
siguientes a la aceptacion del apoderado que el juez designe y se cumpla lo dispuesto
en el articulo 94.

El amparado gozara de los beneficios que este articulo consagra, desde la presentacién
de la solicitud.

Por su parte, el articulo 158 del compendio procesal civil preve la terminacion del
amparo de pobreza, en los siguientes términos:

Articulo 158. TERMINACION DEL AMPARO. A solicitud de parte, en cualquier estado
del proceso podra declararse terminado el amparo de pobreza, si se prueba que han
cesado los motivos para su concesion. A la misma se acompafiaran las pruebas
correspondientes, y sera resuelta previo traslado de tres (3) dias a la parte contraria,
dentro de los cuales podra esta presentar pruebas; el juez practicara las pruebas que
considere necesarias. En caso de que la solicitud no prospere, al peticionario y a su
apoderado se les impondra sendas multas de un salario minimo mensual.

El amparo de pobreza constituye un instrumento que materializa el deber del Estado
de garantizar la tutela judicial efectiva, derecho fundamental que adquiere connotacion
especial, tratandose de procesos orientados a la restitucion de tierras de los
despojados y victimas del conflicto, en los que la gratuidad resulta esencial para
materializar la reparacion integral.

En suma, a la luz de las normas citadas, en los procesos judiciales, entre ellos, los de
restitucion de tierras, en los que el amparo de pobreza no haya sido terminado por el
juez, no habra lugar a condena en costas a cargo de la parte vencida, en ninguin caso.

4) La naturaleza y alcance de la representacion judicial

La representacion judicial se puede definir como la actuacion a nombre de otra persona
ante las instancias judiciales, ejercida por un profesional del derecho o un mandatario
para invocar los derechos de otro®®.

Sobre el particular, el Consejo de Estado ha precisado que, «La representacion (del
latin representatio) se puede definir como la facultad que tiene una persona (natural o
juridica) de actuar, obligar y obrar en nombre o por cuenta de otra. De esta sencilla
nocion se colige que la naturaleza de la representacion estriba en el ejercicio por el
representante de los derechos del representado»®.

38 Diccionario Panhispénico de la Real Academia Espafiola. www.dpej.rae.es

39 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B. Consejera ponente: Ruth
Stella Correa Palacio. Bogota D.C., ocho (8) de febrero de dos mil doce (2012), radicacion 17001-23-31-
000-1997-08034-01(20688).
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4.1 Derecho de postulacion

El derecho de postulacion es la prerrogativa juridica del abogado para actuar en
procesos judiciales o administrativos, pretendiendo intereses ajenos en una causa
ajena, es decir, actuando como apoderado de otra persona“.

El articulo 229 de la Constitucion Politica consagra el derecho al acceso a la
administracion de justicia o tutela judicial efectiva como arriba se menciono, al tiempo
que instituye el denominado derecho de postulacién o ius postulandi, al prever que la
ley indicara en qué casos podra accederse sin la representacion de un abogado*'.

A nivel legal, el derecho de postulacion esta previsto en el articulo 73 de la Ley 1564
de 2012, asi:

Articulo 73. DERECHO DE POSTULACION. Las personas que hayan de comparecer
al proceso deberan hacerlo por conducto de abogado legalmente autorizado, excepto
en los casos en que la ley permita su intervencion directa.

Ahora bien, la representacion judicial supone un mandato a través del cual se origina
la relacion entre el cliente y el abogado. Su ejercicio, indistintamente de si tiene origen
en una desighacion en el ambito del Sistema Nacional de Defensoria Publica, o bien,
por parte de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas (UAEGRTD) tratdndose de la accion de restitucion de tierras, supone los
mismos deberes a cargo del abogado, en orden a lo cual, su gestion debe enmarcarse
en el poder conferido, o en el acto de designacion.

Ello, por cuanto en todo caso, la representacion judicial comporta un encargo o gestion
en nombre y por cuenta ajena, lo que permite distinguir entre guienes tienen la
condicién o naturaleza sustancial de partes o intervinientes en un proceso judicial, y
quienes los representan.

El «Cddigo General del Proceso» en su seccion segunda «Partes, Representantes y
Apoderadosy, titulo Unico «Partes, terceros y Apoderadosy, capitulo | «Capacidad y
Representacion», evidencia la referida distincion entre parte y apoderado.

40 Revista Pontificia Universidad Bolivariana, vol.52 no.136. Derecho de postulacion en Colombia,
apoderados judiciales y terminacion del poder en el Cédigo General del Proceso. Carlos lvan Moreno
Machado. Medellin, junio 2022.

41 Conforme varias disposiciones de ley constituyen excepciones a la regla general del derecho de
postulacidn, es decir, son eventos o casos en los que es posible acudir o intervenir en un proceso judicial
sin necesidad de abogado, los siguientes: acciones publicas; derecho de peticion; procesos de minima
cuantia; diligencias administrativas de conciliacion; procesos de Unica instancia en materia laboral; actos
de oposicién en diligencias judiciales o administrativas, entre otros.
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Asi, en la designacion gratuita de abogados para ejercer la representacion judicial y la
defensa técnica de las partes e intervinientes en los procesos de restitucion de tierras,
subyacen las obligaciones propias del mandato, por lo que son aplicables los deberes
previstos en el articulo 78 del «Cédigo General del Proceso».

De manera especifica, los abogados designados para representar a los fitulares y
legitimados para ejercer la accion de restitucion de tierras, deben procurar, entre otros
aspectos:*?

e Gestionar la comparecencia de los solicitantes cuando su presencia sea
requerida con el objeto de adelantar diligencias judiciales, orientandoles sobre
esta. '

e Realizar la vigilancia y el seguimiento del proceso, especialmente cuando
participen opositores, en aras de ejercer una defensa técnica mas exhaustiva.

e Socializar la sentencia.

« Vigilar el curso del proceso cuando no se acceda a la restitucion y se surta el
grado jurisdiccional de consulta.

e Hacer seguimiento al tramite de los avaltios que se decreten con el fin de poder
controvertirios.

e Revisar las 6rdenes que profieran los jueces para la atencion de segundos
ocupantes (aunque no los representa), con el fin de determinar si cumplen los
parametros jurisprudenciales de reconocimiento y determinacion de la medida.

Asimismo, la Resolucion 1701 del 21 de octubre de 2016 expedida por la Defensoria
del Pueblo establece las obligaciones que deben observar y cumplir los defensores
pUblicos adscritos al Programa de Representacion en materia de Restitucion de Tierras
de esa entidad.

Resulta claro entonces, que las funciones de la Defensoria del Pueblo en materia de
asistencia y representacion judicial en los procesos de restitucion de tierras, -en el
marco de la gestion de defensoria publica a su cargo-, son aquellas definidas en la
normativa citada, sin que en esta se encuentre ninguna referida a asumir o sufragar
gastos procesales y extraprocesales necesarios para el cumplimiento de las 6rdenes
judiciales, que se requiera para materializar la restitucion.

4.2 Los gastos procesales

La doctrina ha concebido los gastos procesales como aquellos en los que una parte
debe incurrir para la obtencioén de una declaracion judicial sobre un derecho®.

42 Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD)Cartilla
Direccion Juridica. www.urt.gov.co

43 E| concepto de costas equivale, en general, al de los gastos que es preciso hacer para obtener la declaracion
judicial de un derecho. Hernando Morales Molina, Curso de Derecho Procesal Civil, parte general, 42 edicion,
Ediciones Lerner, p. 508.
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La jurisprudencia del Consejo de Estado ha entendido los gastos o costas procesales
en forma similar al sefialar:

Es preciso recordar que las costas constituyen la erogacion econdémica que debe
efectuar la parte vencida en un proceso judicial, y estan conformadas tanto por las
expensas como por las agencias en derecho. Las primeras corresponden a los gastos
surgidos con ocasion del proceso y necesarios para su desarrollo, pero distintas al pago
de apoderado, esto es, los impuestos de timbre, los honorarios de los auxiliares de la
justicia, y en general todos los gastos surgidos en el curso de aquel. Por su parte, las
agencias en derecho no son otra cosa que la compensacioén por los gastos de
apoderamiento en que incurrié la parte vencedora que pueden fijarse sin que
necesariamente hubiere mediado la intervencion directa de un profesional del
derecho*.

Al respecto, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, en el Lineamiento de
Defensa Juridica niumero 01 del 18 de marzo de 2021, sobre el concepto y alcance de
las costas o gastos procesales, sefiala:

[..]

a) Las costas procesales son los gastos en que incurren las partes en el marco de un
proceso judicial y que debe asumir la parte que resulte vencida. De conformidad
con el articulo 361 del Codigo General del Proceso (C.G.P.) - Ley 1564 de 2012-,
las costas procesales comprenden (i) las expensas y (ii) las agencias en
derecho, lo que ha sido ademas reiterado por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional*® y del Consejo de Estado.

b) Las expensas corresponden a todos aquellos gastos surgidos con ocasion del
proceso y necesarios para el tramite del juicio, distintos del pago de apoderados,
tales como son el valor de copias, valor de notificaciones, publicaciones,
impuestos de timbre, honorarios de peritos, honorarios de auxiliares de la justicia,
gastos de desplazamiento por diligencias fuera del despacho judicial, gastos de
traslado de testigos, por citar algunos ejemplos®’.

c) Las agencias en derecho son la compensacion por los gastos de representacion
judicial en que incurrié la parte vencedora, aun cuando pueden fijarse sin que

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia del 9 de junio de 2011,
radicacién 68001-23-15-000-2003-00933-01(AP). Siguiendo planteamientos de la doctrina nacional, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha explicado que las costas, esto es, aquella erogacion econdmica dque
corresponde efectuar a la parte que resulte vencida en un proceso judicial!, estan conformadas por dos rubros
distintos: las expensas y las agencias en derecho”. Véase también: Corte Constitucional, Sentencia C-089 de 2002.
Véase igualmente: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera. Sentencia del 30
de abril de 2012, Radicacion ntimero: 11001-03-26-000-2011-00060-00(42126).

45 Sentencia T-625 de 2016.

46 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Expediente 15001-33-33-007-2017-~
00036-01(AP)REV-SU, Consejera ponente: Rocio Aratjo Ofiate, agosto 6 de 2019.

47 lbidem.
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necesariamente hubiere mediado la intervencién directa de un profesional del
derecho. Obedecen a la suma que el juez debe ordenar en beneficio de la parte
favorecida para reconocerle los costos afrontados por la representacion de un
abogado o, si actué en nombre propio, como contraprestaciéon por el tiempo y
esfuerzo dedicados a la causa.

[Resalta la Sala]

En el marco de las disposiciones contenidas en el titulo |l de la denominada «Ley de
Victimas y Restitucién de Tierras», 1448 de 2011 sobre «Los derechos de las victimas
dentro de los procesos judiciales», el articulo 44 considera de manera expresa la
condicion econémica de las victimas, para efectos de facilitar su acceso a los procesos
de naturaleza penal, asi:

Articulo 44. GASTOS DE LA VICTIMA EN RELACION CON LOS PROCESOS
JUDICIALES. Las victimas respecto de las cuales se compruebe de manera sumaria y
expedita la falta de disponibilidad de recursos para cubrir los gastos en la actuacion
judicial, seran objeto de medidas tendientes a facilitar el acceso legitimo al proceso
penal.

[...] [Resalta la Sala]

En lo que tiene que ver con los procesos de restitucion de tierras especificamente, el
articulo 84 de la Ley 1448 de 2011 dispone que, los tramites para la presentacion de la
solicitud de los que trata dicho articulo*® (demanda), son gratuitos para las victimas, lo
que se suma a la exencion del arancel judicial que prevé la Ley 1394 de 2010.

Adicionalmente, el articulo 91 de la misma Ley consagra una regla especial que
condiciona la procedencia de la condena en costas en los procesos de restitucién de

tierras, asi:

Articulo 91. Contenido del fallo. [...] La sentencia debera referirse a los siguientes
aspectos, de manera explicita y suficientemente motivada, segun el caso:

L.

48 Articulo 84. Contenido de la solicitud. La solicitud de restitucién o formalizacion debera contener:
a) La identificacion del predio que debera contener como minimo los siguientes datos: la ubicacion, el
departamento, municipio, corregimiento o vereda, la identificacion registral, nimero de la matricula
inmobiliaria e identificacion catastral, nimero de la cédula catastral.

b) La constancia de inscripcion del predio en el registro de tierras despojadas.

c) Los fundamentos de hecho y de derecho de la solicitud.

d) Nombre, edad, identificacion y domicilio del despojado y de su nucleo familiar, o del grupo de personas
solicitantes, segun el caso.

e) El certificado de tradicién y libertad de matricula inmobiliaria que identifique registralmente el predio.
f) La certificacion del valor del avalto catastral del predio.
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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;

[...] [Resalta la Sala]

En armonia con lo anterior, se advierte también que, tratdndose de procesos de
restitucion de tierras en los que se haya concedido amparo de pobreza, es aplicable lo
dispuesto en el articulo 154 del «Codigo General del Proceso», segln el cual, el
amparado «no estara obligado a prestar cauciones procesales ni a pagar expensas,
honorarios de auxiliares de la justicia u otros gastos de la actuacién, y no sera
condenado en costas».

De lo anterior se desprende que, los titulares o legitimados para ejercer la accion de
restitucion de tierras y los intervinientes en dichos procesos, no estan liamados a
solventar los gastos procesales y extraprocesales, necesarios para el cumplimiento de
las o6rdenes de los jueces de restitucion de tierras, salvo cuando se acredite dolo,
temeridad o mala fe de la parte vencida.

5) La fuente de recursos para el pago de los gastos procesales y extraprocesales
necesarios para el cumplimiento de las 6rdenes de los jueces de restitucion de
tierras

La Sala de Consulta se ha referido al contenido de la obligacion del Estado de disponer
recursos para que las victimas de los conflictos violentos puedan obtener una
reparacion integral de su situacion individual, en el contexto de la justicia transicional.

Ello, bajo el principio de solidaridad, que ha permitido al legislador crear a cargo del
Estado, obligaciones de soportar a las victimas con medios econémicos y materiales
para que sea efectiva la superacién de su desafortunada situacion??,

Asi, ante la improcedencia de la condena en costas en los procesos de restitucion de
tierras, los gastos procesales o exiraprocesales generados en la actuacion judicial,
necesarios para el cumplimiento de las érdenes de los jueces en la fase pos fallo, en
la cual el juez mantiene competencia para verificar e impulsar la observancia de sus
decisiones, deben ser atendidos y cubiertos con cargo a las fuentes o instrumentos
dispuestos para financiar la gestion de restitucion de tierras a cargo del Estado.

5.1 El Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas

49 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 11001-03-06-000-2011-00087-
00(2082) del 24 de abril de 2012.
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El articulo 111 de la Ley 1448 de 2011 crea este Fondo, con el propésito principal de
ser el instrumento financiero para la gestion de restitucion de tierras. Dispone dicha
norma:

Articulo 111. DEL FONDO DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION DE RESTITUCION DE TIERRAS DESPOJADAS. Créase el Fondo de la
Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas como
un fondo sin personeria juridica, adscrito a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
de Restitucion de Tierras Despojadas. El Fondo tendra como objetivo principal
servir de instrumento financiero para la restitucion de tierras de los despojados y
el pago de compensaciones. [Resalta la Sala]

El articulo 112 del mismo cuerpo normativo establece:

Articulo 112. ADMINISTRACION DEL FONDO. Los recursos del Fondo se
administraran a través de una fiducia comercial de administracion, contratada con una
o mas sociedades fiduciarias, cuyo constituyente y beneficiario sera la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas. La
administracion de los recursos del Fondo estara sometida al régimen de la sociedad
fiduciaria administradora del Fondo. El Gobierno reglamentara la materia.

A su turno, el articulo 113 de la Ley en cita dispone la composicién de recursos del
Fondo de la UAEGRTD, asi:

Articulo 113. RECURSOS DEL FONDO. Al Fondo ingresaran los siguientes recursos:

1. Los recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacion.

2. Las donaciones publicas o privadas para el desarrollo de los objetivos de la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas.

3. Los aportes de cualquier clase, provenientes de la cooperacion internacional para el
cumplimiento de los objetivos de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas.

4. Los bienes y recursos que le transfieran el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
y las demas entidades, de conformidad con las normas vigentes.

5. Las demas propiedades y demas activos que adquiera a cualquier titulo con los
recursos del Fondo y las sumas que reciba en caso de enajenacion de estos.

6. Los ingresos y los rendimientos producto de la administracion de los recursos y
bienes del Fondo.

7. Los demas bienes y recursos que adquiera o se le transfieran a cualquier titulo.

8. Las propiedades rurales que hayan sido objeto de extincién de dominio y que se
encuentren actualmente bajo la administracion de la Direccion Nacional de
Estupefacientes, lo mismo que aquellas de las que adquiera la propiedad en el futuro,
en las cuantias y porcentajes que determine el Gobierno Nacional.

9. Los predios rurales que sean cedidos por los restituidos al Fondo.

PARAGRAFO. La Central de Inversiones S. A. — CISA S. A. podra entregar a la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas los bienes que
esta requiera para sus sedes. Asi mismo la SAE y la DNE podran entregar bienes a la
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Unidad para el desarrollo de su objeto y cumplimiento de sus funciones al menor valor
posible, sin que este exceda del costo de adquisicion de esos bienes.

El Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 4801 de 2011 «Por el cual se establece la
estructura interna de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucion de
Tierras Despojadas», norma que replica lo dispuesto en la Ley 1448 de 2011 sobre el
objetivo, administracion y recursos del Fondo de la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas.

De otro lado, el Decreto 4829 también de 2011 «Por el cual se reglamenta el Capitulo
Il del Titulo IV de la Ley 1448 de 2011 en relacion con la restitucion de tierras» definié
la organizacién del Fondo en los siguientes aspectos: i) la contratacion de la fiducia; i)
el pago de las comisiones de administracion; iii) el proceso de alistamiento operativo y
registro de bienes que formaran parte el Fondo de la Unidad Administrativa Especial
de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas; iv) el deber de adoptar el manual
operativo del Fondo; v) la direccion del Fondo; vi) el procedimiento para la aceptacion
de inmuebles por parte del Fondo; y vii) el proyecto de presupuesto anual del Fondo.

Las disposiciones de estos decretos fueron compiladas en el Decreto 1071 de 2015
«Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural».

A su vez, el Manual Técnico Operativo del Fondo fue adoptado por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD)
mediante Resolucion 953 de 2012.

Dicho acto administrativo establece en su articulo 3° lo siguiente:

Articulo 3°.- Objeto General. El Fondo de la Unidad tiene como objeto servir de
instrumento financiero para la restitucion de tierras, el pago de las compensaciones, la
administracion de los recursos econdémicos, bienes, proyectos productivos
agroindustriales, cuando corresponda, y de los programas de alivio de pasivos
asociados a los predios restituidos y formalizados, y en general, para cumplir las
ordenes impartidas por los jueces en los procesos de restitucion y materializar el
goce de los derechos que éstos hayan declarado. [Resalta la Sala]

En linea con lo anterior, el articulo 4° de la mencionada resolucién dispone:

Articulo 4°.- Objetivos Especificos. El Fondo de la Unidad tiene entre sus objetivos
los siguientes:

a) Definir e implementar los procedimientos que aseguren la correcta administracion de
los recursos econdmicos, bienes y proyectos productivos agroindustriales que ingresen
y salgan de su patrimonio;
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b) Asegurar la rigurosa implementacion y materializacion de las O6rdenes
judiciales impartidas en los procesos de restitucion, en los términos y
condiciones dispuestos;

c) Gestionar con los demés organismos de la administracion publica o con terceros, la
transferencia de bienes inmuebles fisica y juridicamente aptos para lograr los objetivos
de los procesos de restitucion;

d) Aliviar los pasivos de las victimas relacionados con predios vinculados a los procesos
de restitucion y/o formalizacion, ordenados en sentencia judicial;

e) Asegurar la apropiacion de recursos presupuestales suficientes para el cumplimiento
de las funciones relacionadas con la restitucion, propiamente dicha, a cargo de la
Unidad. [Resalta la Sala]

Y el articulo 5° prevé las funciones del Fondo, dentro de las cuales se encuentra la
siguiente:

[...]

25. Estimar y consolidar las cifras de recursos fiscales que se requeriran para atender
los compromisos derivados de las decisiones judiciales de restitucién y de las
actuaciones propias del Fondo relativas a la administracién de los recursos econdémicos,
bienes y proyectos productivos agroindustriales, de conformidad con las normas de
programacion y ejecucion presupuestal que le sean aplicables.

[...][Resalta la Sala]

De ofro lado, el numeral 9° del articulo 105 de la Ley 1448 de 2011 consagra como
funcién de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas, la siguiente:

[...]

9. Crear y administrar programas de subsidios a favor de los restituidos o de
quienes se les formalicen los predios de conformidad con este capitulo, para la
cancelacién de los impuestos territoriales y nacionales relacionados
directamente con los predios restituidos y el alivio de creditos asociados al predio
restituido o formalizado.

[...] [Resalta la Sala]

La norma legal anterior, esta en consonancia con la contenida en el articulo 71 de la
antes citada - Resolucién 953 de 2012, «Por la cual se adopta el Manual Técnico
Operativo del Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Tierras
Despojadas». Tal articulo dispone:

Articulo 71.- Gastos notariales, derechos de registro e impuesto de registro. En
las transferencias se dejara constancia que se realizan a titulo gratuito. Para efectos de
liquidacion de gastos notariales y de derechos de registro estos actos no estan exentos,
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mientras no se establezca lo contrario, por lo tanto, pagaran las tasas relativas a estos
servicios. Los impuestos de registro y otros que corresponda pagar por la
transaccién a las entidades territoriales seran pagados con el subsidio que para
tal efecto establezca la Unidad y bajo el procedimiento que ella determine. [Resalta
la Sala]

Por su naturaleza y objetivos, el Fondo de la UAEGRTD debe atender los gastos
inherentes a los procesos de restitucion de tierras, y aquellos necesarios para cumplir
las 6rdenes judiciales inherentes a la materializacidn de tal restitucion, con excepcion
de los impuestos territoriales y nacionales relacionados directamente con los predios
restituidos, que deberan pagarse con los subsidios creados por la Unidad en favor de
los restituidos o de terceros destinatarios de la formalizacion de predios.

6. Conclusiones

Para resolver los interrogantes del ministro de Justicia y del Derecho, con fundamento
en lo explicado en los acapites precedentes, la Sala” arriba a las siguientes
conclusiones:

La restitucion de tierras es un componente y mecanismo que materializa el
derecho a la reparacion integral de las victimas del conflicto armado, de
naturaleza principal y preferente. El procedimiento creado en la Ley 1448 de
2011 se orienta a restituir y formalizar la tierra de quienes han sido victimas de
situaciones de despojo y abandono forzoso, presentadas desde el 1° de enero
de 1991 con ocasion de dicho conflicto.

Es deber del Estado garantizar a las victimas el acceso a la administracion de
justicia, y en particular, a los procedimientos de reclamacion de tierras para
lograr su restitucion.

La defensa técnica es uno de los instrumentos para ello, con miras a lograr que
las victimas sean restablecidas a la situacion anterior a la violacién de sus
derechos.

La asistencia y representacion judicial a titulo gratuito para las victimas en los
procesos de restitucion de tierras que prevé la Ley 1448 de 2011 a cargo de la
Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucién de Tierras Despojadas
(UAEGRTD) (para titulares y legitimados), y de la Defensoria del Pueblo por
medio del Sistema Nacional de Defensoria Publica (para titulares, legitimados e
intervinientes), concretan la garantia de defensa técnica para el efectivo acceso
a la administracion de justicia.

La representacion judicial a titulo gratuito u oneroso comporta un encargo o
gestion en nombre y por cuenta ajena, lo que permite distinguir entre quienes
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tienen la condicion o naturaleza sustancial de partes o intervinientes en un
proceso judicial, y quienes los representan.

- De alli que, los gastos necesarios para el cumplimiento de las érdenes de los
jueces de restitucion de tierras, y aquellos a cargo de los sujetos procesales, no
pueden ser asumidos por sus representantes, en tanto ello no es un aspecto
inherente a la condicion de éstos Gltimos, y excede el alcance de la gestion de
defensa técnica encomendada.

- En los procesos de restitucion de tierras sélo hay lugar a condena en costas a
cargo de la parte vencida, cuando se haya demostrado dolo, temeridad o mala
fe. No habra lugar a condena en costas a cargo de los sujetos procesales que
hayan acudido a la figura del amparo de pobreza, y esta se haya mantenido
durante todo el proceso.

- En los procesos de restitucion de tierras, en los cuales opera el principio de
solidaridad, en virtud del cual el Estado dispone recursos para la reparacion
integral de las victimas del conflicto armado, se releva, no sélo a los titulares de
la accion, sino a los demas sujetos beneficiarios de los fallos de restitucion
(opositores o segundos ocupantes), de sufragar los gastos o costos procesales
y extraprocesales requeridos para cumplir de las érdenes impartidas por los
jueces y magistrados especializados, que resulten necesarias para la efectividad
de la restitucion, incluidos los gastos surgidos en la denominada etapa pos fallo.

- Los gastos del proceso, incluidos los generados con ocasion de gestiones u
érdenes judiciales en la denominada fase pos fallo, deben ser cubiertos con
recursos del Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas, por ser éste, el instrumento financiero
dispuesto para «Asegurar la rigurosa implementacion y materializacion de las
6rdenes judiciales impartidas en los procesos de restitucion», tal como lo
dispone el articulo 4°, literal b) de la Resolucion 953 de 2012, en armonia con el
articulo 111 de la Ley 1448 de 2011.

- Dicho Fondo se constituye como la fuente directamente prevista por el legislador
y desarrollada por el reglamento, para materializar y financiar en concreto, las
6rdenes judiciales proferidas en los procesos de restitucion de tierras.

- Lo anterior, con excepcion de los impuestos territoriales y nacionales
relacionados directamente con los predios restituidos, cuyo pago, en los
términos del numeral 9° del articulo 105 de la Ley 1448 de 2011 y del articulo
71 de la Resolucién 953 de 2012 se debe realizar con los subsidios creados para
el efecto por la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas (UAEGRTD).
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- En suma, los gastos procesales y extraprocesales necesarios para el
cumplimiento de las 6rdenes de los jueces en los procesos de restitucion de
tierras, y exclusivamente orientados a que las victimas sean restablecidas a la
situacion anterior a la violaciéon de sus derechos, -excepto los relacionados con
impuestos territoriales y nacionales-, deben ser asumidos por el Fondo de la
Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas.

Lo anterior, no por razén de haber provisto dicha Unidad, -o bien la Defensoria
del Pueblo-, la representacion judicial en tales procesos, sino, como se ha
precisado, por tener el Fondo, el explicito objetivo de ser el «instrumento
financiero para la restituciéon de tierras, cumplir las érdenes impartidas por los
jueces en los procesos de restitucion, y materializar el goce de los derechos que
éstos hayan declarado» (articulo 111, Ley 1448 de 2011 vy articulo 3°,
Resolucién 953 de 2012).

Ello, a partir de la defensa técnica provista por el Estado, para garantizar el
derecho de acceso a la administracién de justicia que conduzca a decisiones
judiciales en favor de las victimas, que puedan ser materializadas de manera-
eficaz con cargo a los recursos del Fondo de la Unidad Administrativa Especial
de Gestién de Restitucion de Tierras Despojadas.

En atencion a las consideraciones anteriores, la Sala de Consulta y Servicio Civil
lll. RESPONDE

1. ¢ Los usuarios del servicio del Sistema Nacional de Defensoria Publica son los que
de manera directa deben asumir el pago de los gastos procesales y extraprocesales
tales como expensas para notificaciones, edictos, publicaciones, vallas, gastos
notariales y de registro, dentro de los procesos judiciales y posfallo de restitucion de
tierras?

No. La representacién judicial gratuita en el marco de la defensa técnica a cargo del
Estado es uno de los instrumentos para hacer efectivo el derecho de acceso a la
administracion de justicia con miras a lograr que las victimas sean restablecidas a la
situacion anterior a las violaciones de sus derechos.

En virtud de lo anterior, las victimas en tales procesos, que sean representadas
judicialmente a través del Sistema Nacional de Defensoria Publica, no tienen el deber
de cubrir los gastos procesales, salvo cuando se acredite dolo, temeridad o mala fe de
la parte vencida.

Tampoco estan llamados a asumir los gastos extraprocesales para el cumplimiento de
las 6rdenes de los jueces y magistrados especializados en restitucion de tierras,
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necesarios para la materializacion y efectiva restitucion, incluso proferidas en la
denominada fase pos fallo.

Los titulares o legitimados para ejercer la accion de restitucion de tierras que sean
representadas por la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restituciéon de
Tierras Despojadas (UAEGRTD), tampoco estan obligadas a pagar tales gastos, salvo
la condena en costas, cuando se pruebe dolo, temeridad o mala fe de la parte vencida.

2. ;Deben las entidades que hacen parte del presupuesto general de la nacion que
Unicamente tienen la obligacion de representar judicialmente a las victimas (Defensoria
del Pueblo - Sistema Nacional de Defensoria Publica), asumir de manera directa y con
cargo a sus presupuestos los gastos surgidos en tramites judiciales y extrajudiciales
como, por ejemplo, consecucion de documentos, expensas para notificaciones,
edictos, publicaciones, vallas, gastos notariales y de registro, en el marco de los
procesos de restitucion de tierras, y de aquellos que se derivan de éstos, tales como
sucesiones, pertenencias, etc?

No. Las instituciones a cargo de garantizar la defensa técnica en los procesos de
restitucion de tierras, no tienen la obligacién de pagar los gastos judiciales o
extrajudiciales necesarios para el cumplimiento de las ordenes impartidas por los
jueces, por cuanto, la representacion judicial comporta un encargo o gestion en nombre
y por cuenta ajena, lo que permite distinguir entre quienes tienen la condicién o
naturaleza sustancial de partes o intervinientes en un proceso judicial, y quienes los
representan.

3. i Los gastos en tramites judiciales y extrajudiciales, de las partes que cuentan con
amparo de pobreza y que buscan hacer efectivas las decisiones que se toman dentro
de los procesos de restitucion de tierras, tales como expensas para notificaciones,
edictos, publicaciones, vallas, gastos notariales y de registro, entre otros, se pueden
atender con cargo a los recursos del FONDO DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION DE RESTITUCION DE TIERRAS DESPOJADAS, creado
mediante el articulo 111 de la Ley 1448 de 20117

En los procesos judiciales en los que exista amparo de pobreza no hay lugar a condena
en costas. Los gastos procesales y extraprocesales necesarios para dar cumplimiento
a las 6rdenes de los jueces en los procesos de restitucion de tierras, requeridos para
la materializacion de la restitucion, y exclusivamente orientados a restituir a las victimas
a la situacién anterior a la vulneracion de sus derechos deben ser asumidos por el
Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas, en razén a lo previsto en el articulo 111 de la Ley 1448 de 2011, que
establece el objetivo de dicho Fondo, y a lo dispuesto en los articulos 3° y 4° de la
Resolucion 953 de 2012 a través de la cual, la UAEGRTD adopté el Manual Técnico
Operativo de dicho Fondo. Lo anterior, con independencia de la entidad que haya
asumido la representacion judicial
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La aplicacion de las disposiciones anteriores encuentra excepcion en lo atinente a los
impuestos territoriales y nacionales relacionados directamente con los predios
restituidos, cuyo pago, en los términos del numeral 9° del articulo 105 de la Ley 1448
de 2011 y del articulo 71 de la Resolucion 953 de 2012 se deben efectuar con los
subsidios que para tal efecto cree la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD).

Remitase al Ministerio de Justicia y del Derecho y enviese copia a la Secretaria
Juridica de la Presidencia de la Republica.

EDGAR GONZALEZ LOPEZ \

MARIA DEL FALLA ,
Consejera de Estado Consejera de Estado

et
REINA CAROLINA SOLORZANO HERNANDEZ

Secretaria de la Sala




