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Resumen.

Esta ponencia se enmarca dentro de los estudios de instrumentos de politica publica.
Plantea como interrogante central: ;Por qué se privilegio la restitucion de tierras, Ley 1448
del 2011, como el instrumento para reparar los derechos fundamentales de las victimas del
conflicto armado en Colombia? Aqui se analiza como la selecciéon de un instrumento de
politica permite inferir las preferencias de un gobierno en la formulacion de una politica
publica. Se analiza el alcance que tiene la politica como instrumento para reparar las
victimas de despojo y abandono forzado, en el marco de la Ley 387 de 1997 (teniendo en
cuenta su evolucion estructural durante el doble periodo presidencial de Alvaro Uribe Vélez
2002-2010), y la formulacion de la Ley 1448 de 2011 (durante el gobierno de Juan Manuel
Santos 2010- 2014). Se emplea un enfoque de andlisis neo-institucional en la comprensién
del valor politico que tiene la restitucion como herramienta reparadora de los derechos
fundamentales de las victimas o como instrumento politico para el afianzamiento de
estrategias de desarrollo socio-econémico instituidas en el Plan Nacional de Desarrollo
(2010-2014).

Palabras Claves: restitucion de tierras, politica publica, instrumentos de politica,
desplazamiento forzado y neo-institucionalismo.

Introduccion.

La Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, también conocida como ley 1448 de 2011 fue
presentada por el presidente Juan Manuel Santos y se constituyd como una herramienta que
apoyaria el desarrollo de una posible justicia transicional en caso de resolucion del
conflicto armado en Colombia, esto quiere decir, que esta ley lograria un cambio en la
manera como se estaba asistiendo a las victimas del conflicto armado. La Ley 1448 de
2011 pretendia superar el enfoque asistencialista enmarcado en la indemnizacion
econdmica al incluir otras medidas, como la asistencia psicosocial, viviendas dignas y la
restitucion de tierras, ademas de incluir medidas “simbolicas” como el establecimiento del
dia nacional de la memoria y la solidaridad con las victimas, que desde entonces se celebra
cada 9 de abril (ICTJ-International Center for Transitional Justice, 2015).
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Este articulo responde al siguiente problema de base: ¢Por qué se privilegid la restitucion
de tierras, Ley 1448 del 2011, como el instrumento para reparar los derechos fundamentales
de las victimas del desplazamiento forzado en Colombia? La respuesta a este interrogante
permite identificar el propdsito final de la restitucion de tierras, en otras palabras, lo que se
busca es reconocer si efectivamente la politica de restitucion de tierras se establecié como
herramienta reparadora de los derechos fundamentales de las victimas o como instrumento
politico para el afianzamiento de estrategias de desarrollo socio-econdémico instituidas en el
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

Para ello se establece, en un primer momento, una aclaracion conceptual del término
“instrumentos de politica publica” dentro del enfoque neo-institucional. En un segundo
momento se propone el andlisis sobre la evolucion estructural que ha tenido la politica de
atencion a la poblacion victima del conflicto armado en Colombia durante el doble
gobierno del ex presidente Alvaro Uribe Vélez, hasta llegar al del actual gobierno [el del
presidente Juan Manuel Santos]. En un tercer y ultimo momento, se analiza la
instrumentacién del componente de restitucion de tierras, para asi, como ya se habia
mencionado anteriormente, aclarar su preferencia como instrumento tanto para la atencion a
la poblacion victima del conflicto armado como instrumento politico para el afianzamiento
de estrategias de desarrollo socio econémico, de esta manera se busca determinar cuél de
las dos estrategias tuvo mayor interés para el gobierno de Juan Manuel Santos a la hora de
implementar la politica de restitucion de tierras.

Para entender el analisis de los instrumentos de politica de restitucion de tierras.

En la Ciencia Politica existe una diversidad de posturas acerca de los conceptos que se
manejan en el analisis de politicas publicas. Los conceptos utilizados varian segun el interés
y la afinidad disciplinar del investigador; sin embargo, y teniendo en cuenta la vertiente
neo-institucional sociologica (March y Olsen, 1993), el estudio de los instrumentos para el
analisis de las politicas de restitucion de tierras en Colombia, permite la descripcion e
interpretacion tanto de los contenidos de la politica como los procesos de socializacion,
participacion e interaccion social de los actores y sus acciones en relacion directa con las
instituciones publicas. En el proceso de analisis son validas las interpretaciones sociales y
politicas sobre el uso que las instituciones del Estado y la manera como los actores se
involucran o no en la formulacion e implementacion de dichas politicas.

De acuerdo con March y Olsen (1993: 23, 24), el nuevo institucionalismo sociolégico
destaca tanto los aspectos cognitivos o racionales de la relacion entre individuos como
también, las estructuras o aspectos fundamentales de las instituciones, entendidas como
marcos de referencia que “determinan” el comportamiento de los individuos. En tal sentido,
las practicas institucionales son el resultado de interacciones sociales y los individuos se
agregan a ellas porque no pueden considerar otras alternativas de comportamiento por fuera
de las reglas, normas y condicionamientos que ofrece la cultura institucional.

Con base en este enfoque, el estudio de las instrumentos de politica se convierte tanto en un
recurso en el analisis del comportamiento de los actores y sus roles, como en un disefio
metodologico que permite la identificacion de los mecanismos 0 modos de participacion
con los que los actores cuentan para transformar o reproducir los fines de las instituciones



politicas, siendo el resultado de acciones intencionales, pero orientadas con base en
estructuras implicitas y explicitas que provienen de las mismas instituciones politicas.

De acuerdo con Linder y Peters, el andlisis de las politicas publicas a partir de los
instrumentos, permite observar dindmicas como: “Los cambios de instrumentos sin
cambios de fines, modificacion de la utilizacion o del grado de utilizacion de instrumentos
ya existentes, cambios de objetivos que pasan por el cambio de instrumentos o el cambio de
estos que modifica los objetivos y los resultados” (Linder & Peters, 1989:45). En
consecuencia, dicha perspectiva permite reconocer que los instrumentos incluyen el
quehacer, asi como el hacer de los actores politicos, la definicidn de la accion publica y los
conflictos politicos que generan el privilegio de ciertos instrumentos entre los diferentes
actores y las organizaciones.

En el estudio de politica se han planteado distintos caminos para lograr las clasificaciones
de los instrumentos de politica, sin embargo, hay que resaltar que existe una clasificacion
propuesta por Christopher Hood (1986) que recoge en 4 grandes categorias los
instrumentos de politica que se puede analizar. Estos son: informacién “nodality”,
autoridad “Authority”, tesoro “Treasure” y organizacion “Organization” (Howlett, Ramesh,
Perl, 2009). Los instrumentos de informacion, simbolizan los recursos de informacion a
disposicion del gobierno, dentro de los cuales se encuentran las campafias informativas, en
donde la informacidn se presenta de acuerdo a la expectativa para que el publico saque sus
propias conclusiones, existe el tipo de informacion que se es divulgada con el fin de
provocar en cierta poblacion una respuesta particular y por Gltimo, se realiza la divulgacion
de informacion de acuerdo a elementos de persuasion, indicadores de desempefio y
consultas.

Los instrumentos de autoridad estan integrados por los instrumentos de cumplimiento y
sancion, especialmente la elaboracién de normas. Los instrumento del tesoro, se basan en
los recursos financieros del gobierno, la capacidad que tiene el gobierno para recaudar y
desembolsar recursos, dentro de los instrumentos del tesoro estan: subvenciones, incentivos
fiscales, préstamos, impuestos y tasas. Finalmente, estan los instrumentos de organizacion,
los cuales son los encargados de la gestion del gobierno, como lo son las empresas
publicas, entre otras.

De acuerdo al nuevo modelo de gestion de los asuntos publicos, los instrumentos
representan una forma de accién del Estado, por lo que la toma de decisiones es el producto
de la interaccion e interdependencia entre diversos actores publicos y privados en donde la
delimitada linea entre esos sectores se esta borrando para dar paso a una nueva relacion
entre el Estado, la sociedad y el mercado. En este sentido, la gobernanza es una nueva
forma de gobernar en la cual las instituciones y actores publicos y no publicos,
participan y cooperan en la formulacion y aplicacion de la politica y las politicas
publicas. (Martinez, 2010:99).

En general, estudiar los procesos de formulacion de politicas, a partir de los instrumentos,
permite abordar la problematica y la puesta en practica de una solucion a nivel de politica
publica, ya que los instrumentos son los medios o dispositivos reales que los gobiernos
utilizan para la aplicacion de sus politicas (Howlett & Ramesh, 2009).



Evolucion estructural de la politica de atencion a la poblacién victima del conflicto
armado en Colombia (2002-2010).

Para entender la evolucion estructural de la politica de atencion a la poblacion victima del
conflicto armado en Colombia (2002-2010) se debe iniciar con un breve recorrido sobre la
primera politica que se establecio en el pais que atendia a dicha dinamica.

Las consecuencias de la agudizacién de los diversos conflictos sociales y politicos de este
pais se vivieron a finales de la década de los 80°s hasta 1995, fue entonces que en el
gobierno de Ernesto Samper (1994-1998), gracias al documento Conpes 2804 de 1995", se
logra poner el foco de atencion del Estado la presencia de la poblacion desplazada, ya que
era la maxima expresion de las consecuencias del conflicto o los conflictos que vivia
Colombia (Guerrero, 2010:127). Anterior a la formulacion de Conpes, el fendmeno del
desplazamiento no era observado como una consecuencia derivada del conflicto en el pais,
sino como el resultado de la explosion urbanistica que traslado hacia las ciudades masas
pobres de familias campesinas. Por tal motivo, hasta 1995 el Estado Colombiano no habia
formulado ningun tipo de politicas que permitieran el desarrollo de estrategias especificas
para atender la presencia de las poblaciones desplazadas victimas del conflicto aun vigente
en el pais.

Este fendmeno de desarraigo y éxodo interno aument6 progresivamente durante toda la
década de los 90°s y las autoridades tanto nacionales como locales se vieron incapaces de
intervenir, debido a que no contaban con herramientas juridicas a su alcance, es decir, no
habia una politica clara que las autoridades territoriales pudiesen aplicar para atender a la
poblacién desplazada (Sandoval, 2009:2), ni mucho menos para contrarrestar las amenazas
a la poblacion campesina, indigena y afro, como tampoco existia una respuesta efectiva
frente a los ataques a las comunidades por parte de las fuerzas insurgentes como la guerrilla
de las FARC y el ELN.

La aplicacién del documento Conpes 2804 no habia mostrado los resultados esperados
como politica de caracter gubernamental, pues las autoridades locales no se habian
apropiado de las disposiciones establecidas por el Consejo Nacional de Politica Social y
econdmica, asi mismo, el flagelo del desplazamiento seguia en aumento pues al afio de
1996 357.064 personas habian sido expulsadas de sus territorios (Registro Unico de
victimas RUV, 2013); debido a esto, las autoridades gubernamentales evidenciaron la
necesidad de formular una nueva politica a través de un instrumento que tuviera caracter
vinculante y que fuera de aplicacion directa, pero a la vez sancionatoria, ese nuevo
instrumento de autoridad se formulé bajo el nombre de la Ley 387 de 1997.

La Ley 387 de 1997 introduce a la poblacion en situacion de desplazamiento dentro del
marco normativo de la constitucion politica de 1991 y le hace un reconocimiento a los

'Nota: el CONPES 2804 de 1995, mediante el cual el Estado Colombiano reconocié por primera vez en forma
expresa el desplazamiento forzado y estructurd una politica para la atencién integral de la poblacién
desplazada, se formul6 con el fin de neutralizar las dindmicas de la violencia y mitigar sus graves efectos
sobre la integridad de esta poblacion.



derechos de las victimas del desplazamiento a la luz de los principios rectores de los
desplazados internos (SNIPD: 21,2011)* . La ley logra establecer 3 principios bajo los
cuales se debian regir las etapas de atencion a la poblacion desplazada: 1) La prevencion
del desplazamiento forzado, 2) La atencion humanitaria de emergencia y 3) La
estabilizacion socio-econdmica (Ver gréfico 1).

Gréfico 1. Politica de prevencion, atencion y retorno al desplazamiento interno
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Durante la etapa de prevencion, las autoridades tenian el deber de evaluar los hechos que
desembocaban en situaciones de desplazamiento, procurando reducir su incidencia
mediante grupos de trabajo locales para la prevencion y anticipacion de los riesgos de
desplazamiento. Durante la etapa de atencién humanitaria de emergencia, tanto los Comités
locales como las instituciones centrales del Estado debian brindar a la poblacion desplazada
alimentos, alojamiento y servicios médicos, entre otros, durante los primeros tres meses del
desplazamiento, prorrogables segin la valoracion de las necesidades de los hogares
desplazados. En la ultima etapa, la estabilizacion socioeconémica, el Estado debia ser
garantizar a la poblacién desplazada tanto su sostenimiento econdémico, ya fuera en el
municipio de origen (retorno) o en cualquier otro municipio (reubicacion).

La ley 387 de 1997 estructur( la respuesta Estatal al desplazamiento interno, y de acuerdo
con los 3 principios planteados se aplicod como politica de Estado a nivel nacional y local,
lo que le significo convertirse en el instrumento de autoridad, con carécter legislativo-
reglamentario, que definid los objetivos bajo los cuales se debia regir cualquier politica
publica que se formulara para la prevencion y la atencion al desplazamiento forzado
interno. En sintesis, la ley 387/97 cumple la funcion de columna vertebral de las politicas
de atencion a la poblacion desplazada por la violencia en Colombia (Mojica, 2007).

%Los principios rectores de los desplazados internos fueron elaborados y presentados en 1998 por el
representante del Secretario General de las Naciones Unidas sobre el desplazamiento interno, Francis Deng,
en respuesta al mandato que le otorga la Asamblea General de las Naciones Unidas y la Comision de
Derechos Humanos para que se preparara un marco juridico adecuado para la proteccién y asistencia de los
desplazados internos. Los principios tienen una genealogia relacionada con los principales instrumentos de
derechos humanos acogidos por la comunidad internacional.



Ahora bien, como se observa en el grafico 1, en cuanto al componente concreto de acceso y
seguridad de la tierra de la poblacién desplazada, la Ley 387 de 1997 so6lo constituyo el
marco general del tema, por la cual se expidié el Decreto 2007 de septiembre de 2001, que
reglamentd parcialmente los Articulos 7, 17 y 19 de la misma Ley, en lo relativo a la
oportuna atencion a la poblacién rural desplazada por la violencia, en el marco del retorno
voluntario a su lugar de origen o de su reasentamiento en otro lugar.

Ello a consecuencia de que la Ley 387 de 1997 otorgaba una posicion privilegiada al
componente de atencion humanitaria de emergencia enfocado en resolver problemas de
caracter primario (alojamiento, alimentacion), frente al componente de estabilizacion socio-
econdémica, que requeria la reparacion de los derechos vulnerados de las victimas. Este
ultimo, de acuerdo con Mojica (2007:280), se habia establecido como una de las acciones
principales para la atencién a la poblacion desplazada y por la cual se intentaba generar
condiciones de sostenibilidad econémica y social entre la poblacion en situacion de
desplazamiento forzado, ya sea a traves del proceso de retorno o del restablecimiento en un
lugar distinto al de procedencia. No obstante, esta ley privilegié como principal objetivo la
atencion humanitaria de emergencia, por lo que hizo que se establecieran obligaciones de
medio, planteadas como acciones que involucraban el reconocimiento de la totalidad de los
derechos de la poblacion desplazada, mediante ayudas de asistencia de emergencia.

Durante el periodo de gobierno de Andrés Pastrana (1998- 2002), se incrementd el
desplazamiento forzado en Colombia, ocurrido “bajo la expansion del proyecto politico de
las FARC, el desdoblamiento de sus frentes y el aumento de su actividad delincuencial e
influencia en el sector rural” (Accion social, 2009). Asi mismo, las autodefensas
consolidaban su presencia ilegal a través de masacres, homicidios selectivos,
desapariciones forzadas y otras acciones intimidatorias que buscaban imponer un control
social sobre poblaciones de influencia guerrillera, ubicadas en zonas de cultivos ilicitos y
corredores estratégicos, particularmente en el norte, centro y oriente del pais. Estos hechos
violentos marcaron una tendencia negativa para la politica de desplazamiento forzado, que
terminaron por convertirla en un instrumento con poca efectividad para cumplir con los
objetivos de atender y frenar el desplazamiento forzado, el despojo y el abandono de tierras.
Este escenario de conflicto y su propuesta de una nueva seguridad que confrontarian
militarmente a los grupos armados que ocasionaban el desplazamiento forzado le dieron la
oportunidad al candidato Alvaro Uribe Vélez de llegar a la presidencia.

Para cuando Alvaro Uribe Vélez llega a la presidencia de la Republica en el 2002, la
realidad de desplazamiento presentaba la siguiente dindmica: a 31 de diciembre del 2001
habian sido desplazados 79.289 hogares y 405.950 personas de las cuales el 61% dejo
predio abandonados y 41% restante habia sido despojado de sus bienes o no dejo
abandonado predios (Accion Social, 2012). Con este panorama, el gobierno Uribe oriento
la politica para dar solucién al fenémeno del desplazamiento forzado y reparar a las
victimas mediante 2 estrategias: en primer lugar, confrontar militarme a las FARC y ofrecer
una negociacion con los grupos paramilitares, implementando la Politica de Seguridad



Democratica y en segundo lugar, el mejoramiento de las condiciones de la poblacion
desplazada con el Plan Familias en Accién®.

La implementacién de la politica de seguridad democratica se demostraba con logros
estadisticamente muy exitosos que incrementaron el pie de fuerza militar durante el primero
(2002-2006) y segundo mandato (2006-2010) de Alvaro Uribe: la Fuerza Pdblica pas6 de
contar con 313.406 efectivos en el afio 2002 a tener 431.571 en el afio 2008. El
fortalecimiento de la fuerza pablica fue por ende, innegable. El debilitamiento cuantitativo
de las FARC era también un hecho: de tener 18.000 hombres en armas en el 2002, en el afio
2007 pasaron a tener 6.000 efectivos, lo que representa una reduccion del 67% (Munervar,
2010:1). Pero lo que estas estadisticas no mostraban era que el flagelo que esta politica
pretendia mitigar manifestaba dinamicas muy distintas, segun el sistema de informacion
CODHES (2010), durante el periodo 2002-2009 la cifra de desplazados ascendié a
2°412.834 personas.

De un total aproximado de 4°915.579 millones de personas que han sido desplazadas en los
ultimos 25 afios en Colombia, el 49% fueron expulsados de sus tierras desde que inicio6 el
gobierno del ex presidente Alvaro Uribe Vélez. No obstante, todas las cifras oficiales
indican que en los Ultimos afios habia un progreso sin precedentes gracias a la politica de
consolidacién de la seguridad democratica, a tal punto que la cupula militar anuncia el “fin
del fin”, es decir, el principio del debilitamiento de las fuerzas insurgentes causantes del
desplazamiento forzado y de la violencia en Colombia; por ello, el gobierno de Uribe
planted un salto estratégico irreversible y sostenible que aseguraba la recuperacién social
del territorio, y el consecuente fin del paramilitarismo, la derrota de las guerrillas y la
superacion del desplazamiento forzado (CODHES, 2010).

Tal como se muestra, esta paradojica percepcion de la realidad del desplazamiento en
Colombia no disminuy06 el despojo y el abandono forzado de tierras, porque en realidad si
bien se habia fortalecido gran parte del territorio colombiano con la presencia de la fuerza
publica a través de la seguridad democratica, el pilar de la estructura encargada de atender a
las personas desplazadas y del restablecer sus derechos en el casos especifico de tierras
seguia siendo la aplicacién de mecanismos de asistencia de emergencia que proveia el
instrumento de Ley 387/97 a través del Plan Familias en accion.

Todos estos antecedentes sefialan la continuidad institucional en la aplicacion de la Ley
387/97 como instrumento privilegiado de atencién a la poblacion desplazada durante el
periodo de gobierno Alvaro Uribe; pero debido al aumento de las cifras de victimas a nivel
nacional, condujeron a que en el 2004, mediante la sentencia de la Corte Constitucional T-
025, se declarase el estado de cosas inconstitucional frente a la poblacién en condicion de

*Nota: el Plan familias en Accion tiene un antecedente en el programa de atencién de emergencia a las
victimas del ex-presidente Alvaro Uribe, a través de la entrega de subsidios de nutricion y educacion a nifios
menores de 18 afios que pertenezcan a familias de estrato 1, a familias que se encuentren en condicién de
desplazamiento y familias indigenas. EI programa otorga desde su aparicion, como lo destaca el senador Juan
Lozano, ayuda monetaria directa “...a la madre beneficiaria (cabeza de hogar), condicionado al cumplimiento
de compromisos por parte de la familia. En educacién, permite garantizar la asistencia escolar de los menores.
En salud, logra que los nifios y nifias menores acudan regularmente a las citas de control de crecimiento y
desarrollo programadas” (Congreso de la republica, 2013).



desplazamiento, por considerar que existia una vulneracion sistematica de los derechos de
dicha poblacion.

Con dicha sentencia se mostr6 ante la comunidad internacional y nacional, la poca
efectividad que tuvieron las politicas formuladas y ejecutadas durante el gobierno de Uribe,
puesto que no se dio un debate real que mostrara la capacidad de los instrumentos y las
herramientas a ejecutar, asi como tampoco se demostraron objetivos claros de reparacion a
las victimas, y por ultimo, no se demostré que existiera una relacion integradora entre los
distintos componentes de la politica, causando una distribucion desigual de las
responsabilidades gubernamentales (Sentencia T-025/2004: apartado 1.1y 111.2.2.).

En la sentencia T-024 de 2005 quedaron registradas las demandas de los diversos actores
que componian las organizaciones de victimas y de derechos humanitarios internacionales
en contra de la inconstitucionalidad de la Ley 387 de 1997, por considerar que no estaba
cumpliendo con su mision de proteger a la poblacién desplazada y debido a la falta de
respuesta efectiva a las solicitudes en materia de vivienda, salud, educacion y ayuda
humanitaria. De acuerdo con la Corte Constitucional, la situacion de los desplazados
constituia una violacion “masiva, prolongada, reiterada y generalizada a la poblacion
desplazada de sus derechos a una vida digna, integridad personal, entre otros derechos
vulnerados” (sentencia T- 025/2004: apartado 1.1). En este sentido, se infiere que durante el
primer gobierno de Uribe (2002-2006) la agenda politica se enfocd en obtener el dominio
del territorio nacional mediante el control militar, por su parte, el desplazamiento y la
atencion a las victimas se limitd a las disposiciones de asistencia en situacion de
emergencia social (alojamiento, alimentacion).

Ahora bien, para dar cumplimiento a los nuevos requerimientos exigidos por la Corte
Constitucional y con el propoésito de desacelerar el problema social, juridico e internacional
que ocasionaba la presencia de miles de familias de desplazados y de acuerdo a los planes
trazados por el Gobierno Uribe, el presidente inicia en el 2005 las negociaciones de paz con
los grupos paramilitares. Estrategia que se consolidod bajo el nombre de EI Acuerdo de
Santa Fe de Ralito - firmado por el Gobierno Nacional de Colombia, representado por Luis
Carlos Restrepo, alto comisionado para la paz y las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC)- (Cristo, 2011:29).

En dicho acuerdo, el gobierno y las AUC acordaron: “dar inicio a una etapa de
negociacion”, considerando “... como proposito de este proceso el logro de la paz nacional,
a través del fortalecimiento de la gobernabilidad democratica y el restablecimiento del
monopolio de la fuerza en manos del estado” (Ley 975 de 2005). La Ley de justicia y paz
no so6lo hacia parte de una nueva politica de fortalecimiento de la seguridad del territorio,
sino que contenia un componente reparador de los derechos, basado en la entrega de bienes
y tierras por parte de los paramilitares para la reparacion de las victimas, dispuesto en el
marco de la ley, pero también debido a la solicitud de la Corte Constitucional (Munevar,
2010).



La Ley de justicia y paz fue presentada por el gobierno de Uribe como el Gnico instrumento
de autoridad capaz de combatir a los grupos al margen de la ley: paramilitares y guerrilla*,
convirtiéndose en la puerta de entrada para negociar la paz, pero sobre todo convirtiéndose
en el instrumento visibilizador y protector de los derechos de las victimas de la violencia en
Colombia, estableciendo medios de reparacion individuales y colectivos®. Es asi como a los
tres ejes de la politica de atencién a la poblacion desplazada -prevencion, atencion
humanitaria de emergencia, retorno y reubicacion- planteados en la Ley 387 de 1997, se le
agrego el componente de verdad, justicia y reparacién con la Ley 975 de 2005.

Teniendo en cuenta los elementos expuestos, se evidencia que la politica publica de
atencion a la poblacién en situacion de desplazamiento, regida por la Ley 387 de 1997 y
articula a la Ley 975 a partir de 2005, privilegio la perspectiva politica del control territorial
del gobierno de Alvaro Uribe a lo largo de su periodo presidencial; pero a nivel juridico,
ambos instrumentos descuidaban las realidades sociales y los derechos de las victimas del
conflicto armado. La formulacion e implementacién de las politicas a partir de la ley 387
adquirieron un reducido compromiso, debido a su corte asistencial de emergencia, que
finalmente condujeron a “Confinar la respuesta del Estado en la simple provision de
condiciones materiales y a la ayuda humanitaria de emergencia para la subsistencia de la
poblacion afectada” (Forero, 2003).

No obstante, la inclusion de la politica de atencion a la poblacion victima regida por la Ley
387 en el componente de verdad, justicia y reparacion de la Ley 975 de 2005, incluy6 por
primera vez el componente de reparacion de las victimas, y se adhirio el derecho a la
restitucion de casa, tierra y territorio. Sin embargo, a 2010, del total de bienes entregados
por los paramilitares en el marco de justicia y paz, tan solo un 29,5% corresponde a predios
rurales. En consecuencia, la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 de
la Corte Constitucional, concluyo que:

A pesar de los avances presentados por el Gobierno nacional, persiste el Estado de Cosas
Inconstitucional, en la medida en que adn no se ha logrado un avance sistematico e integral
en el goce efectivo de todos los derechos de la poblacién victima de desplazamiento
forzado, ni se ha logrado garantizar de manera efectiva los minimos de proteccion que
deben asegurarse en todo tiempo (Republica de Colombia, 2011).

Esta debilidad estructural de la politica de atencion a las victimas, codujo a que en el
gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014), se formulara la que seria la Ley 1448 de
2011 o Ley de victimas y restitucion de tierras, asi como sus normas reglamentarias, con el
fin de reducir las injusticias y la desigualdad social que se generd a través de la reparacion

*La ley 975 del 2005 establece en su Articulo 1° que la presente ley tiene por objeto facilitar los procesos de
paz y la reincorporacién individual o colectiva a la vida civil de miembros de grupos armados al margen de la
ley, garantizando los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion. Se entiende por grupo
armado organizado al margen de la ley, el grupo de guerrilla o de autodefensas, o0 una parte significativa e
integral de los mismos como bloques, frentes u otras modalidades de esas mismas organizaciones, de las que
trate la Ley 782 de 2002

*La ley 975 del 2005 establece en su Articulo 4° el derecho a la verdad, la justicia, la reparacion y el debido
proceso. El proceso de reconciliacion nacional al que dé lugar la presente ley, debera promover, en todo caso,
el derecho de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion y respetar el derecho al debido proceso y las
garantias judiciales de los procesados.



econdémica y moral de las victimas que concedio la Ley 975 de 2005, de forma que se
reconociera que las victimas —en su gran mayoria, personas en estado de pobreza extrema,
desplazadas y desempleadas— “son las personas mas vulnerables de nuestra sociedad y que
la reparacion de sus dafios contribuira a evitar que las causas enddgenas del conflicto se
perpetuen en el tiempo” (Ley 1448 de 2011:9).

El reto més importante que presenta la Ley 1448 de 2011 es que los grupos armados
ilegales contribuyan a la reparacion de las victimas y de forma concreta, que las victimas
sean reparadas en sus derechos patrimoniales elementales, siendo consideradas las personas
y las familias que han sufrido del desplazamiento forzado. En tales situaciones se espera
que el gobierno no asista Gnicamente de forma econdmica al desplazado, sino que le
otorgue predios rurales que sirvan como formas de reparacion integral de sus derechos, al
retornar a las zonas originarias de expulsion.

La Politica de restitucion de tierras: ¢herramienta de reparacion para la poblacion
victima o instrumento politico para el afianzamiento de estrategias de desarrollo-socio
econdémico?

Cuando Juan Manuel Santos llega a la presidencia, con el respaldo politico de su antecesor,
su gobierno anuncia la intencién de cumplir con las obligaciones estatales de garantizar a
las victimas del conflicto armado y de desplazamiento forzado la reparacion de sus
derechos, en conformidad con los derechos constitucionales de la Carta Magna de 1991 y
con el Derecho Internacional Humanitario; con la reparacion se incluia el derecho a la
restitucion de las tierras despojadas por causa del conflicto armado y el desalojo forzado,
estableciendo claras diferencias con respecto a las politicas de su antecesor frente al
tratamiento asistencial y de ayuda de emergencia que se brindaba a las victimas (CCJ,
2010:2). Esta intencion toma forma definitiva en la Ley 1448 de 2011.

La Ley 1448 del 2011, Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, como se menciono
anteriormente, constituye el instrumento formulado para establecer un nuevo marco de
atencion a las victimas; sin embargo el s6lo componente de la restitucion de tierras
constituye la primera medida de reparacién de los derechos de las victimas debido a que la
restitucion, siempre que sea posible, ha de devolver a la victima a la situacién anterior a la
violacion manifiesta de las normas internacionales de derechos humanos o la violacion
grave del derecho internacional humanitario (Ley 1448 de 201, articulo 73). La restitucion
de tierra es pues, el componente privilegiado del gobierno Juan Manuel Santos atendiendo a
la posibilidad de resarcir los dafios sufridos a causa del conflicto armado y restaurar los
derechos poseidos con anterioridad al desplazamiento, despojo o destierro.

Ahora bien, la formulacion de la Ley 1448 de 2011, establecié una serie de mecanismos
encaminados a imposibilitar la restitucion material de las tierras, como: la existencia de
terceros de buena fe exentos de culpa, la presencia de proyectos agro-industriales en
terrenos despojados, la ausencia de restitucion patrimonial, la prohibicion de medidas de
hecho para exigir la restitucién y el registro del despojo como requisito de procedibilidad
para la restitucion. Estos elementos de analisis revelan el limitado nivel de coherencia que
presenta el instrumento politico de la restitucién de tierras con respecto a los fines sociales
pero si muy acode a los fines econdmicos que plantea el plan de desarrollo del gobierno



Santos, por lo cual existe un grado de corresponsabilidad entre la ley y las politicas de
desarrollo que se estan ejecutando en el pais, especificamente en el Plan Nacional de
Desarrollo (2010-2014) “Prosperidad para todos”.

En primer lugar, se destaca la relacion existente entre la Ley 1448 de 2011 y el Plan
Nacional de Desarrollo vigente en los siguientes sectores: innovacion, agropecuario,
desarrollo rural, infraestructura y transporte. Este plan busca la promocion de lo que el
gobierno Santos denomina las 5 locomotoras del desarrollo, propuestas con el fin de
generar crecimiento econdémico en el pais; por su parte, la ley victimas y restitucion de
tierras da prelacion a proyectos agroindustriales productivos, mediante la instauracion de
contratos de usos de suelo en predios restituidos, aquello se puede apreciar en el articulo 99
de la Ley 1448 de 2011.

No obstante, el desarrollo econdmico nacional depende en gran medida del apoyo de la
economia extranjera, lo que significa que los proyectos agro-econémicos en tierras que se
consideran parte del proceso de reparacion de victimas, son las mismas que se encuentran
en la agenda del desarrollo con miras a garantizar inversion. Al respecto, Tenthoff y
Eventon (2013) reprochan las intenciones ocultas que la ley de victimas subraya como su
mayor ventaja en la proteccion de los derechos de las victimas, a saber:

...Ja Ley es un cinico intento de aprovecharse del apoyo popular a la reforma agraria y de

las victimas del desplazamiento forzado y, de esta manera: asegurar derechos de
propiedad con fines empresariales; establecer la permanencia de industrias que se han
beneficiado de los desplazamientos; modificar la naturaleza de la economia rural
colombiana para favorecer los proyectos agroindustriales; y allanar el camino para futuras
inversiones en recursos y terrenos en Colombia (Tenthoff & Eventon; 2013:2).

Adicionalmente los recientes pronunciamientos del Secretario General de la OCDE, Angel
Gurria, aportan un elemento adicional para pensar en la realidad de la social de politica del
proceso de restitucion de tierras. El secretario sugirié al gobierno de Juan Manuel Santos
“acelerar el programa de restitucion de tierras®, garantizar y proteger la propiedad, asi como

proporcionar planes de apoyo adecuados que ayuden a consolidar dicho programa” (El
Tiempo, 2015).

Las conexiones que se establecen entre el Plan Nacional de Desarrollo y la Ley de victimas,
tiene que ver con aspectos puntuales y claves como: las intervenciones del territorio por
capitales extranjeros, modelos productivos rentables basados en la intervencion econémica
foranea y la oferta de mano de obra y movilidad de derechos de propiedad en el sector rural
colombiano, asociados a la activacion del sector agricola, pero con asistencia directa de los
mismos reclamantes de tierras, que son las mismas victimas (Tenthoff & Eventon; 2013:2).
Todo ello, implica que el Gobierno Nacional, a través del Plan Nacional de Desarrollo,
focalice su esfuerzo por atender a las victimas mediante el fortalecimiento del sector rural-

® En el documento realizado por el secretario general de la OCDE, Angel Gurria, establece en el sector
agropecuario varias recomendaciones, en las que se encuentra: “Mejorar los derechos relacionados con la
tierra y su uso, agilizando el proceso de formalizacion y fortaleciendo los derechos existente en materia de
propiedad sobre la tierra. Proporcionar servicios auxiliares para la restitucion de tierras y los planes de
restitucion”.



agrario, el cual es uno de los sectores estratégicos por su potencial expansion y porque, en
los Gltimos afios, este sector ha representado un porcentaje importante de participacion en el
PIB colombiano. Segun datos del DANE (2009), al afio 2009, la agricultura colombiana
representaba el 6,8% del PIB total (Grafica 2), y este sector era el tercer generador de
empleo de la economia con un 18,6%, después del comercio (25,9%) y los servicios
comunales (19,6%), y sus exportaciones representaron el 18% del total después del petroleo
y sus derivados.

Gréfica 2. Tasa de crecimiento del PIB total y agropecuario y participacién en el PIB total
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Fuente: Plan Nacional de Desarrollo (2011-2014)

En lo referente a las intervenciones en el territorio, el articulo 60 del PND, suprime las
restricciones en cuanto a la adjudicacion de terrenos baldios y los limites maximos de
titulacion, lo que significa que después de la formulacion del PND (2010), se puede acceder
a la adjudicacion y adquisicion de tierras de grandes superficies, si el interesado muestra
que en estos predios, se desarrollarian proyectos agropecuarios o forestales 0 usos y
aprovechamiento del subsuelo (Gonzalez & Henao, 2012). Por su parte, en el articulo 99 de
la Ley 1448 permite la realizacion de contratos entre el desplazado que posea un predio
objeto de restitucién y un interesado que puede ser el ocupante de buena fe, siempre y
cuando se sefiale la realizaciéon de un proyecto agroindustrial productivo. Estos contratos de
transaccion instituidos en la ley 1448 y la supresion de las restricciones en los que respecta
a titulacién y adjudicacion de tierras del PND manifiestan la prelacion a los fines
econdmicos a partir de la disociacion entre la propiedad y el uso de la tierra.

El objetivo de restituir la propiedad de la tierra y a su vez, aprovechar los proyectos
productivos, tiene un efecto colateral para aquellas victimas a las que se les restituya sus
predios con un proyecto agroindustrial en funcionamiento, porque la ley no ofrece garantias
materiales y juridicas que les permita subsistir y reconstruir su proyecto de vida anterior,
por el contrario, los incluye en un modelo de desarrollo donde no solo estarian ofreciendo
la tierra al capital, sino que se incorporarian como mano de obra dentro de esos mismos
proyectos, pasando de ser “campesinos de subsistencia a jornaleros asalariados” (Gonzalez
& Henao, 2012); al respecto, el antiguo Director de INCODER, Juan Manuel Ospina,
retomado por Tenthoff & Eventon (2013:10) expres6 que aquellas personas que vuelvan a
sus tierras como mano de obra para una gran compaiiia: “recibirian unos ingresos como



socios... y se designaran algunos espacios para que la mano de obra pueda tener cultivos
alimentarios”. A esto, Ospina anadié que: “el que no se adapte tiene que salir. En este
proyecto debe primar el interés general” (Tenthoff & Eventon, 2013:10).

A esto hay que afadirle, que el caso en el cual el predio a ser restituido, parte de la
existencia de un proyecto agroindustrial, pero si el poseedor no logra comprobar su
tenencia de buena fe exenta de culpa, el predio no seré restituido a su propietario, en este
caso los titulares del derecho real de superficie serian el Fondo de la Unidad de Restitucion
de Tierras Despojadas, y serian quienes podrian seguir explotando el proyecto o vincular a
terceros que continden con la explotacion con el fin de que se destine lo producido a
proyectos de reparacion de las victimas.

En este sentido, la Ley 1448 de 2011 no parece suministrar respaldo a los campesinos
desplazados que desean retornar a sus tierras y practicar su oficio anterior, que era la
agricultura; por el contrario, establece los mecanismos para que los campesinos participen
en proyectos de diverso indole (agroindustria, infraestructura, turismo o mineria), pero
asociados al desarrollo de macro proyectos extranjeros, siendo a su vez, consideradas las
locomotoras del desarrollo.

Tanto los objetivos del PND de 2010-2014, como los de la Ley 1448 de 2011, apuntan al
desarrollo de procesos de restitucion de tierras sin afectar los proyectos agroindustriales,
esto con el fin de fortalecer la inversion nacional y extranjera; para el ex-director del
instituto de desarrollo rural, Alejandro Reyes, el objetivo de la Ley 1448 podria asumirse
como parte de la reduccion de los riesgos que han mantenido alejados a los inversionistas
en pro del desarrollo econémico del pais. (Roa, 2012). Uno de los principales objetivos del
gobierno de Juan Manuel Santos en su nuevo PND (2014-2018) es que el pais ingrese al
“selecto club mundial”, mas conocido como OCDE-Organizacién para la cooperacion y el
desarrollo econdmico-, este organismo internacional tal como lo explica Pedro Sarmiento
[Director de impuestos de la firma Deloitte] es un organismo que “establece normas y
procedimientos para una correcta ejecucion de la economia de los paises, especialmente en
los temas tributarios”, aflade ademas, que si un pais como Colombia “se adhiere a ese club,
es como si firmara un tratado, por lo que tiene la obligacion de adquirir compromisos que
dependen de la hoja de ruta que se presenta para aspirar a ingresar” termina diciendo “cada
vez que la OCDE tome una decision esta en la obligacion de seguir por esa linea. Eso le
quita independencia a los manejos del Estado y le genera ortodoxia” (Portafolio, 2015).

El privilegio de la economia que se encuentra enfocada en gran medida a proyectos
agroindustriales e inversidén extranjera, sobre las cuestiones sociales en la politica de
restitucion de tierras es uno de los motivos por los cuales la OCDE tiene en mira a
Colombia para ser parte de este organismo internacional’. Esta dindmica del gobierno de
Juan Manuel Santos en materia economica pone en debate la prioridad que deben tener las

" La OCDE en mayo de 2014, en la reunién del Consejo de la OCDE a nivel ministerial, decidié iniciar
conversaciones de adhesion con Colombia y Letonia. Estos paises fueron adoptados por el Consejo el 19 de
septiembre de 2013 y el 15 de octubre de 2013 respectivamente. En el caso particular de Colombia, la OCDE
abrio en el afio 2013 un proceso de negociacion para discutir la incorporacion del mismo como un nuevo
miembro, ademas en enero de 2015, el secretario general de la OCDE, Angel Gurria, trazo las prioridades en
el nuevo Plan Nacional de Desarrollo. (Gerencie.com y El Tiempo, 2015).



politicas sociales, en especial la politica de restitucion de tierras, donde las victimas no son
[siguiendo la dinamica del Art. 99 de la Ley 1448 de 2011] la prioridad real para el
gobierno, sino que lo es, la de las politicas econdmicas.

Adicionalmente el reciente anélisis del politdlogo y actual director de la Fundacion Paz y
Reconciliacion, Ledn Valencia que hizo para la Revista Semana (2015), se demuestra
analisis entre la funcion de los militares y la restitucion de tierras, el autor cita el Decreto
599 del 21 de marzo de 2013 e indica este decreto establece valorar la situacion de
seguridad de las zonas objeto de restitucion y a decidir en cuales se podria iniciar la tarea y
en cuales no a través de los militares, a esto se le dio el nombre de micro focalizacion, y
segun él, el resultado ha sido que de 73.000 solicitudes de restitucion solo han llevado a los
jueces un poco mas de 7.000 y los tribunales han proferido 1.368 sentencias, de las cuales
se ha restituido alrededor de 100.000 hectéreas, dejando las demas solicitudes represadas
debido a la micro focalizacion.

Segun Valencia, en tres afios de aplicacion de la ley no se esta ni en el 5% de las metas
trazadas por el gobierno, a esto afiade la paradoja que existe frente a la adjudicacion de
predios para explotacion de recursos, donde asi persista la inseguridad, el gobierno
construye todas las garantias (en términos de seguridad) para que una vez estén instalados
puedan laborar normalmente, a lo cual se pregunta ¢Por qué a los campesinos que van a
reclamar sus propias tierras le salen con el asunto del conflicto armado? Leon Valencia cita
el siguiente testimonio:

Lideres campesinos de los cuales me reservo su nombre me han dicho en varias zonas
cosas como esta: “A un kilémetro o dos de la tierra que reclamo esta una base militar que
tiene cerca de 2.000 efectivos y no entiendo por qué no hay condiciones de seguridad para
mi retorno” (Valencia, 2015, para Revista Semana).

Todo lo anterior deja un sin sabor, en cuanto a victimas se refiere, puesto que la ley 1448 de
2011 privilegia las politicas econdmicas y deja un lado la verdadera razén por la cual debi6
haber sido creada: “Las Victimas”. Por otra parte, existe una coherencia entre el PND
(2010-2014) y la Ley 1448 de 2011 que se refleja en la consecucion de un mismo objetivo,
y pese a que parecen instrumentos de distinta naturaleza, el objeto es siempre transversal al
desarrollo econémico del sector agricola y minero, el cual se convierte en pieza clave de la
inversion extranjera.

Veamos a través de los siguientes mapas, las evidencias de cémo se desarrolla este proceso.
La Ley 1448 para poder ejecutar los procesos de restitucion de tierras definié unas macro-
regiones (ver mapa 1) bajo los siguientes criterios: seguridad en la zona, magnitud historica
del despojo y viabilidad en los procesos de restitucién; en coincidencia, estas macro-
regiones representan las regiones donde existen cultivos de palma de aceite y explotacion
minera (ver mapa 2 y 3), siendo este tipo de proyectos macroeconémicos el resultado
directo del auge en la inversion extranjera en Colombia (ver grafica 4), cercano al
incremento de politicas de control militar de las zonas anteriormente en disputa por el
conflicto armado.



Mapa 1 Macro-regiones focalizadas para la restitucién de tierras

Fuente: Unidad de Restitucion de Tierras (2012).



Mapa 2 Departamentos con titulos y solicitudes para explotacion minera
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Mapa 3 Municipios con plantaciones de Palma aceitera
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Segun un informe de la organizacion internacional Peace Brigades International (PBI), el
40% de territorio colombiano esta concesionado o solicitado por compafiias
multinacionales para realizar proyectos de extraccion de minerales e hidrocarburos (PIB,
2011). A esto hay que adicionarle que la entrada en vigencia de los tratados de libre
comercio con Estado Unidos y la Union Europea, han dispuesto que la economia del pais
dependa mayoritariamente de la inversion extranjera y la mineria, y a su vez que estas
compafiias necesiten cada dia de mas tierras y recursos para continuar Sus procesos
productivos (Tenthoff & Eventon, 2013).

A manera de ilustracion de la magnitud de esta correlacidon entre inversion extranjera y
concesion de titulos para la explotacion de recursos mineros encontramos las declaraciones
de una organizacion de victimas en la region del Catatumbo (subregion ubicada en el
noreste del departamento de Norte de Santander, Colombia. Méas especificamente en la
Cordillera Oriental), en dichas declaraciones se denuncia que en esta zona existe
concentracion de tierras en manos de empresas dedicadas al cultivo extensivo de palma
africana (ver mapa 4) y a la extraccion de carbdn (ver mapa 3). Lo que significa el
progresivo afianzamiento de la politica gubernamental de internacionalizacién de la
economia mediante la inversion extranjera, la cual en Colombia “aument6 de 438 a 3.000
millones de dolares y alcanz6 una historica cifra de 855 millones de dolares en actividades
petroleras” (MOVICE, 2013).

Grafica 3 Inversion extranjera en Colombia en délares
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Fuente: propia.

Como se puede apreciar, las condiciones establecidas para poder realizar los respectivos
procesos de restitucion requieren la existencia y permanencia de las condiciones de
seguridad democratica (control del territorio por parte del Estado). En tal caso, la seguridad
juridica sobre la tenencia y uso de la tierra es un escenario politico que coincide con las
seguridades estatales y juridicas que requieren las empresas nacionales y extranjeras para
invertir.

Aqui es importante resaltar que otro de los objetivos incluidos en el plan de desarrollo es
“facilitar el acceso a la tierra con fines productivos a través de la implementacion de la Ley
General de Tierras y Desarrollo Rural” (PND; 2010). Aunque la ley todavia se encuentra en
consulta previa con las comunidades indigenas y afro, segun el presidente Santos, ésta ley
se complementa con la Ley 1448 de 2011, pero ambas leyes corresponde en si mismas, a:



“una iniciativa para modernizar la Colombia rural mediante mecanismos como la
formalizacion de la propiedad rural” (Tenthoff & Eventon; 2013).

Todo lo anterior indica que el gobierno del presidente Juan Manuel Santos, como
interventor en favor de la reparacion de los derechos a las victimas, se basé en una serie de
instrumentos para privilegiar sus metas politicas a nivel economico y el posicionamiento de
los intereses agroindustriales de sus locomotoras del desarrollo a nivel internacional, y al
mismo tiempo, concibié como estrategia de cambio a su favor, la inconstitucionalidad que
representaba la Ley 387 de 1997 como férmula politica para reparar los derechos
vulnerados de las victimas ofreciendo otras garantias constitucionales como el acceso al
trabajo y la recuperacion de los titulos legales de sus tierras.

Aunque el gobierno tiene una perspectiva positiva frente a los procesos de restitucion de
tierras, de acuerdo con el informe de la Fundacion Forjando Futuros, el proceso de
restitucion de tierras es vergonzante. En su informe de diciembre de 2014, en el cual se
analizo el proceso de restitucion de tierras con corte a noviembre de 2014, el gobierno
nacional tan solo cumplié para este afio con el 2.1% de los procesos de restitucion,
estimado, gque se tardarian unos 141 afios en resolver todas las metas y que si se manejaba
las cifras de los reclamos de todo el pais, jEste proceso tardaria alrededor de 529 afios!
(Restitucion de Tierras ‘Gota a Gota’ Avances y Dificultades, Fundacion Forjando Futuros)

Estas cifras fueron contrastadas con las declaradas por el director de la Unidad de
Restitucién de Tierras, Ricardo Sabogal Urrego, quien expuso que las criticas a la politica
de restitucion de tierras son infundadas y no corresponden a la realidad. De acuerdo a los
datos arrojados por el director de la Unidad de restitucion de tierras existen 360.000
reclamaciones estan admitidas para procesos. Sin embargo, la Revista Semana sefiala que
hasta la fecha de abril de 2015 la entidad ha recibido cerca de 75.000 reclamaciones, de las
cuales estan trabajando sobre 28.000 (35,8%) y que ademas la Unidad ha finalizado el
tramite de méas de 16.000 reclamaciones, de las cuales 7.700 esta en los tribunales (48,1%)
y 6.000, es decir el 37,5% no proceden para adelantar el proceso. Aunque las cifras que
revela el director de la unidad de Tierras son un poco méas adelantadoras de las reveladas
por distintas organizaciones, el panorama no deja de ser desolador e incierto.

Conclusiones

El anélisis de las instituciones politicas y de los actores involucrados trae consigo el estudio
integral de las instituciones politicas actuales, en este sentido, se reconoce que las
instituciones constituyen la base de cualquier sistema politico, puesto que afectan el
desempefio econdémico y social de una comunidad y a su vez, ofrecen una estructura a las
acciones que ejecutan los actores involucrados en el disefio de politicas pablicas; por tanto
es posible afirmar que las instituciones se componen de reglas, normas y costumbres de
operacion dentro del sistema politico y al mismo tiempo, son las estructuras que permiten
afianzar y encauzar relaciones economicas, sociales, juridicas y politicas entre los
subsistemas sociales. Central al enfoque empleado es pues, la perspectiva de que las
instituciones y las organizaciones sociales, econdémicas y politicas son estructuras que se
pueden identificar por sus procesos, en especial, por aquellos en los cuales los individuos
participantes (colectivos o individuales), crean valores, normas y principios reguladores



como marcos cognitivos dentro del orden de las cosas, permitiendo reconocer el
comportamiento de los individuos participantes dentro de las estructuras.

A partir del analisis de los instrumentos de politica se logro dilucidar el papel que las
instituciones y los distintos actores jugaron en la determinacién de los resultados sociales y
politicos desde la formulacién y aprobacién de la Ley 1448 del 2011, establecida como el
instrumento politico para garantizar el derecho fundamental a la reparacion de las victimas
del desplazamiento forzado. El analisis de este instrumento fue Gtil porque nos permitio ver
cudles instituciones y qué actores lograron que se privilegiaran ciertas practicas y discursos
sobre la problematica de restitucion de tierras para la formulacién de la politica publica en
cuestion.

La ley de victimas y restitucion de tierras 1448 del 2011, al incluir como parte de su
coherencia interna el derecho que tienen las victimas del desplazamiento forzado, se
constituye por parte de las autoridades de gobierno como unos de los mecanismos mas
adecuados, historica y politicamente, para recuperar las tierras despojadas y abandonadas a
causa del conflicto, creando una serie de instituciones encargadas de llevar a cabo los
procesos de restitucion que no tienen independencia de las demas instituciones establecidas
para la atencion a las victimas; dentro del componente de la restitucién de tierras la
configuracién de herramientas encaminadas a proteger los derechos de los terceros de
buena fe, la distancia de complementariedad entre esta politica y la politica de retorno, asi
como la obligatoriedad del registro de las tierras despojadas para acceder a los procesos de
restitucion, son en conjunto elementos que tienden a garantizar y lograr los objetivos
propuestos en la ley para la restitucion de las tierras (el retorno de las victimas a sus lugares
de origen y la recuperacién de sus proyectos de vida).

No obstante, pese a que la Ley 1448 del 2011, en las disposiciones correspondientes a la
restitucién de tierras, establece una serie de mecanismos de visibilizacion, registro y
reactivacion de la vida econdémica de las victimas, estos mismo mecanismo imposibilitan el
acceso concreto a la reparacion, puesto que mientras el fin es lograr, a través de la
restitucion, el restablecimiento de la situacién anterior a las violaciones sufridas a causa del
conflicto armado, los mecanismos dispuestos van dirigidos a lograr la legalizacion de los
titulos para reactivar el mercado de tierras, en beneficio final de los grandes capitales
extranjeros, esto significa que las estrategias y herramientas formuladas para garantizar el
cumplimiento del objetivo de restituir a las victimas muestran una incoherencia entre los
medios y el fin propuesto en el instrumento de restitucion de tierras de la Ley 1448 del
2011 con respecto a la politica de atencion de las victimas

Esto demuestra que el instrumento de restitucion de tierras privilegia una politica de
apertura economica al modelo neoliberal de libre competencia por el acceso a los recursos,
pero con la consecuencia de que la reparacion de los derechos de las victimas queda
supeditada a la inversion de capitales extranjeros en proyectos que se consideran claves
para garantizar el funcionamiento de las locomotoras del progreso.
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