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Esta dependencia recibi6 su comunicacion, en la cual sefiala que algunas familias
identificadas como elegibles para ser beneficiarias por el Fondo Adaptacion estan
renunciando a los proyectos de vivienda de interés prioritario ofertados por los operadores
zonales porque “no estan dispuestas a ceder el dominio de sus lotes dado que de ellos

depende sus sustento”.

En vista de esta problematica, para proceder a conceptuar al respecto se presenta a
continuacion la identificacién de los problemas juridicos que conlleva la situacion planteada,
posteriormente un andlisis del alcance del proyecto “Programa Nacional de Reubicacién y
Reconstruccion de viviendas para la atencién de hogares damnificados y/o localizados en
zonas de alto riesgo no mitigable por los eventos derivados del Fenémeno de La Nifia 2010 —
20117, asi como de las normas aplicables al caso concreto para luego emitir el respectivo
concepto que da respuesta a los problemas juridicos identificados.

Este concepto parte del supuesto que las viviendas a los cuales se hace referencia en la
consulta hacen parte de predios ubicados en zonas rurales de alto riesgo no mitigable, y que
son estos predios los que no pueden ser ocupados de conformidad con las normas que se
revisan en este documento. En los casos en los cuales el predio, donde esta la vivienda,
puede seguir siendo ocupado por el propietario, se entiende que hay lugar a la reconstruccion
que se establece en la postulacién No. 187 que sirve de fundamento a este concepto.

A partir de la Ley 1523 de 2012, articulo 4, se puede definir el riesgo no mitigable como los
danos o pérdidas potenciales generado por los eventos fisicos peligrosos de origen natural,

~—- socio-natural tecnolégico, biosanitario o humano no intencional, en los cuales no es posible

realizar obras de recuperacion o éstas no son viables econémica y socialmente. Las zonasy

Trabajamos en la Reconstruccion gestionando el Riesgo de Desastres
www.fondoadaptacion.gov.co / Calle 75 No 5 - 88 Piso 3, Bogota D.C. Colombia / Tel: +57 (1) 5082054



Z

L

Fondo | PROSPERIDAD
Adaptacion’ ‘ I PARA TODOS

------------- [ XN R

declaradas como de riesgo no mitigable, son areas que de conformidad con las normas que
se citan en el presente documento, no pueden ser ocupadas. Entendiendo dicha ocupacion,
en los términos de la definicion del diccionario de la Real Academia Espafiola, es decir, tomar
posesion o apoderarse de un lugar, invadiéndolo o instalandose en él, para hacer uso del
mismo.

1. ldentificacion Problemas Juridicos

1.1.  ¢El Fondo Adaptacidon puede condicionar la entrega de la vivienda a la familia
damnificada a que dicha familia entregue su propiedad?

1.2. ¢La familia damnificada esta obligada a hacer entrega del predio y de la vivienda que
se encuentra en zona de alto riesgo no mitigable a titulo gratuito o a cambio de la
vivienda que es de menor valor?

1.3.  ¢A qué autoridad se debe entregar el predio que se encuentra en zona de alto riesgo
no mitigable?

1.4. ¢ El Fondo Adaptacion debe indemnizar a las familias damnificadas?

2. Alcance de la Postulacion N°187

Las postulacion N°187 denominada “Programa Nacional de Reubicacién y Reconstruccion de
viviendas para la atencion de hogares damnificados y/o localizados en zonas de alto riesgo no
mitigable por los eventos derivados del Fenémeno de La Nifia 2010 — 2011” tiene como
objeto proveer soluciones de vivienda a: 1) Poblacion afectada (registrada en el Registro
Unico de Damnificados —-REUNIDOS) priorizada con base en el estrato socioeconémico y 2)
Comunidades localizadas en zonas de alto riesgo no mitigable.

Las modalidades de intervencion contempladas en dicha postulacién son las siguientes:

a) Reubicacion en vivienda urbana o rural a través de oferta pablica o privada (hasta 70
SMMLV)

b) Reconstruccion asistida de vivienda en el sitio (casco urbano, centro poblado o rural)
(hasta 30 SMMLV) o reconstruccién (o autoconstruccion) asistida de vivienda en el sitio
en zonas de riesgo mitigable para propietarios, poseedores 0 mejoratarios de baldios.

c) Reasentamiento colectivo por riesgo no mitigable (hasta 70 SMMLV). Construcciéon de
vivienda nueva, infraestructura social y servicios publicos con el fin de reponer el
habitat de poblaciones en situaciones de alta vulnerabilidad que requieren ser
trasladadas en predios de riesgo seguros.

El Consejo Directivo del Fondo Adaptacion en sesion del 24 de noviembre de 2011, segln
consta en Acta N°007 aprobo dicha postulacién en los términos anteriormente descritos.

Como puede observarse, el “Programa Nacional de Reubicacion y Reconstrucciéon de
viviendas para la atencion de hogares damnificados y/o localizados en zonas de alto riesgo noy|
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mitigable por los eventos derivados del Fenémeno de La Nifia 2010 — 2011” se limita a la
construccion o reconstruccion de viviendas y no contempla las situaciones en las cuales la
vivienda esta ubicada en un predio, cuya extensiéon es mucho mayor al de la vivienda
propiamente dicha. Tampoco establece como requisito para ser beneficiario del programa, la
entrega del predio afectado en el caso en que sea necesaria su reubicacion.

%)
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Una vez precisado lo anterior, se procedera a realizar un analisis de la normativa vigente en
materia de reasentamiento de poblaciones ubicadas en zonas de alto riesgo no mitigable,
para efectos de determinar las medidas que se deben tomar en esos casos y quienes son las
entidades competentes para adoptar dichas medidas.

3. Analisis de las normas aplicables al caso

La Ley 9 de 1989 por la cual se reglamentan los planes de desarrollo municipal, compraventa
y expropiacion de bienes dispone en su articulo 56 modificado por el articulo 5 de la Ley 2 de

1991 lo siguiente:

"Articulo 56: A partir de la vigencia de la presente Ley, los alcaldes y el Intendente de
San Andrés y Providencia levantaran y mantendran actualizado un inventario de las
zonas que presenten altos riesqos para la localizacién de asentamientos humanos por
ser inundables o sujetas a derrumbes o deslizamientos, o que de otra forma presenten
condiciones insalubres para la vivienda. Esta funcién se adelantara con la asistencia y
aprobacion de las oficinas locales de planeacién o en su defecto con la correspondiente
oficina de planeacion departamental, comisarial o intendencial, los alcaldes y el
Intendente de San Andrés y Providencia con la colaboracién de las entidades a que se
refiere el Decreto 919 de 1989, adelantaran programas de reubicaciéon de los
habitantes o procederan a desarrollar las operaciones necesarias para eliminar el
riesgo en los asentamientos localizados en dichas zonas. Mientras subsistan
asentamientos humanos en las zonas de alfo riesgo los inmuebles a los cuales se
declare extincion de dominio en aplicacion del literal a) del articulo 80 o declarados de
utilidad publica, o interés social en desarrollo de los literales b) y d) del articulo 10, sélo
podran destinarse a la reubicacion de los habitantes que a la vigencia de la presente
Ley se encuentren localizados en zonas de alto riesgo. Los funcionarios publicos
responsables que no den cumplimiento a lo dispuesto en este inciso incurrirén en
causal de mala conducta. Cualquier ciudadano podra presentar al alcalde o intendente
la iniciativa de incluir en el inventario una zona o asentimiento determinado.

Se podran adquirir los inmuebles y mejoras de las personas a ser reubicadas, mediante
enajenacion voluntaria directa o mediante expropiacion, en los términos de la presente

Ley.

Cuando se trate de la enajenacion voluntaria directa, se podré prescindir de las
inscripciones en el folio de matricula inmobiliaria de que trata el articulo 13 de esta Ley.q/
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Los inmuebles y mejoras asi adquiridos podran ser recibidos en pago de los inmuebles
donde fueren reubicados los habitantes. Adquirido el inmueble, pasara a ser un bien de
uso publico bajo la administracion de la entidad que lo adquirio.

Si los habitantes de inmuebles ubicados en sitios de alto riesgo rehtsan abandonar el
sitio, correspondera al alcalde o al Intendente de San Andrés y Providencia ordenar la
desocupacioén con el concurso de las autoridades de policia, y la demolicion de las
edificaciones afectadas. Esta orden se considerara, para todos los efectos, como una
orden policiva en los términos del Codigo Nacional de Policia. (...)

De la norma antes transcrita es importante resaltar los siguientes aspectos:

i) Es competencia de los alcaldes llevar un inventario actualizado de las zonas de alto
riesgo para la localizacion de asentamientos humanos o que de alguna forma
presenten condiciones insalubres para la vivienda.

ii) Los alcaldes deben adelantar programas de reubicacion y desarrollar actividades con
fines de reducir el riesgo a la poblacion ubicada en estas zonas.

iii) Los alcaldes tienen la facultad de comprar o expropiar los inmuebles y mejoras de las
personas a ser reubicadas, los cuales pasaran a ser bienes de uso publico.

iv) Los alcaldes pueden adoptar mecanismos policivos en el caso de que los habitantes de
los inmuebles ubicados en zonas de alto riesgo se nieguen a desocuparlos.

Por su parte el articulo 121 de la Ley 388 de 1997, en relacion con la reubicacion de
asentamientos humanos ubicados en zonas de alto riesgo no mitigable, dispone lo siguiente:

“Articulo 121.- Las areas catalogadas como de riesgo no recuperable que hayan sido
desalojadas a través de planes o proyectos de reubicacion de asentamientos humanos
seran entregadas a las Corporaciones Auténomas Regionales o a la autoridad
ambiental para su manejo y cuidado de forma tal que se evite una nueva ocupacién. En
fodo caso el alcalde municipal o distrital respectivo seré responsable de evitar que tales
areas se vuelvan a ocupar con viviendas y respondera por este hecho.”

Del contenido de esta norma se resaltan los siguientes aspectos:

i) Las areas ubicadas en zonas de alto riesgo no mitigables, deben ser administradas por
las Corporaciones Autonomas Regionales o la autoridad ambiental competente para
evitar una eventual nueva ocupacion. :

ii) Es responsabilidad de los alcaldes evitar que estas zonas se vuelvan a ocupar con

viviendas w
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Como bien se observa, tanto el articulo 56 de la Ley 9 de 1989 y el articulo 121 de la Ley 388
de 1997, coinciden en establecer que es responsabilidad de los alcaldes evitar que los predios
ubicados en zonas de alto riesgo no mitigable vuelvan a ser ocupados.

Ahora bien, la Resolucion No. 001 de 2012, mediante la cual se adopté el Manual Operativo
Operadores Zonales de Vivienda, prevé lo siguiente:

“6.3.2 Entrega de las viviendas

La entrega de las viviendas se efectuara una vez el Interventor Contractual certifique la
existencia y recibo a satisfaccién de las mismas, garantizando que éstas se ajustan a lo
acordado mediante el documento de entendimiento firmado por las partes y cumple con
los criterios técnicos sectoriales definidos en la seccién 3.3 del presente manual y en el
Anexo de especificaciones técnicas minimas. En el momento de la entrega las
viviendas deben estar legalizadas a nombre del respectivo beneficiario. Con el objetivo
de evitar que los predios ubicados en zonas de riesgo liberados a causa de la
implementacion de procesos de reubicacion se ocupen nuevamente, el Operador Zonal
debera entreqar a los alcaldes los listados de dichos predios y, en virtud de lo que
dispone el primer inciso del articulo 56 de la Ley 9 de 1989, modificado por el articulo 5
de la Ley 2 de 1991, los alcaldes tomaran las medidas necesarias para evitar nuevas

ocupaciones.”(Subrayado fuera de texto)

Como puede observarse el Manual Operativo no establece como requisito para la entrega de
las soluciones de vivienda que los beneficiarios entreguen sus predios a los municipios. Lo
que sefala el Manual Operativo es que los Operadores Zonales deben entregar a los alcaldes
los listados de los predios ubicados en zonas de alto riesgo no mitigable para efectos de que
tomen las medidas necesarias para evitar nuevas ocupaciones, lo anterior en consonancia
con lo dispuesto en el inciso primero del articulo 56 de la Ley 9 de 1989. En ningun aparte
establece como requisito para ser beneficiario del programa, la entrega material del inmueble
afectado en los casos de reubicacion.

4. Principio General de indemnizacion para expropiar

La Constitucién Politica de Colombia consagré el derecho a la propiedad privada en los
siguientes términos:

‘ARTICULO 58. Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos
con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por
leyes posteriores. Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad
publica o interés social, resultare en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social.

(--)

Por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el legislador, podra haberm/
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expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Este se fijara
consultando los intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine el
legislador, dicha expropiacion podré adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior
accion contenciosa-administrativa, incluso respecto del precio.”

Frente a este tema se ha pronunciado la Corte Constitucional en varias sentencias, entre las
cuales resaltamos la Sentencia C-1074 de 2002 Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda
Espinosa de la cual se transcriben algunos apartes por ser pertinentes para el caso materia
de estudio:

‘La jurisprudencia de esta Corte ha sostenido que la referencia a los intereses de la
comunidad y del afectado, corresponde claramente a la exigencia constitucional del
caracter justo que debe tener la indemnizacion. Asi ha sefialado: “esta frase significa que
la indemnizacion debe ser justa, realizando asi este alto valor consagrado en el
Preambulo de la Carta, lo cual concuerda, ademas, con el articulo 21 del Pacto de San
José”, segun el cual ‘ninquna persona puede ser privada de sus bienes, excepto
mediante el pago de indemnizacién justa, por razones de utilidad publica o de interés
social en los casos y segun las formas establecidas por la ley.

()

Al citar el Pacto de San José, la Corte hace énfasis en el derecho que tiene toda persona a
ser indemnizada cuando deben entregar sus bienes por razones de utilidad publica o de
interés social. Las entregas de bienes a que se hace referencia en la consulta derivan de
situaciones de interés social, como lo es una situacion de desastre.

‘La referencia a los intereses de la comunidad y del particular afectado también resalta
un cambio fundamental infroducido por el Constituyente en 1991: la fijacién del valor de
la indemnizacion dificilmente puede hacerse de manera abstracta y general, sin tener en
cuenta el contexto de cada caso, sino que requiere la ponderacion de los intereses
concretos presentes en cada situacion, para que el valor de la indemnizacion
corresponda en realidad a lo que es justo. Esta caracteristica puede llevar a que el juez,
luego de ponderar los intereses, en cada caso, establezca una indemnizacion inferior al
fotal de los dafios ocasionados por la expropiacion, pero sin que pueda, dado que el
Acto Legislativo No. 1 de 1999 excluyd la posibilidad de expropiacién sin indemnizacion,
llegar a la conclusion de que no hay lugar a indemnizacién adecuada.” (Subrayado fuera
de texto)

Es reiterativa la Corte en referirse a la horma constitucional en cuanto a Ia prohibicion de
realizar una expropiacion sin indemnizacion. En el caso que nos ocupa, mal haria el Fondo
Adaptacion en condicionar la entrega de vivienda como garantia al derecho a una vivienda
digna, a que la familia afectada haga entrega a titulo gratuito de su propiedad.

‘La _indemnizacion no se limita al precio del bien expropiado. Si bien la jurisprudencia
reconoce que el particular también sufre dafios adicionales a la pérdida patrimonial de/mJ
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inmueble, el calculo del resarcimiento que deba recibir el particular, no se limita a
considerar el valor comercial del bien, sino que puede abarcar los dafios y perjuicios

sufridos por el afectado por el hecho de la expropiacién.” (Subrayado fuera de texto)

La Corte explica que el pago que se deriva de la expropiacién no se limita al precio del bien
expropiado (vivienda y predio, en el caso que nos ocupa), sino que su alcance es mayor.
Por ende la autoridad competente debe realizar dicho analisis y garantizar una proteccion
real de lo que significa la expropiacién para la familia damnificada.

5. Concepto

51.

5.2.

5.3.

5.4.

5.5.

El Fondo Adaptacion tiene unas competencias especificas y delimitadas en su objeto
legal," en los lineamientos del proyecto que se ejecutando y en las normas
especiales que regulan la materia.

El proyecto denominado “Programa Nacional de Reubicacién y Reconstruccién de
viviendas para la atencion de hogares damnificados y/o localizados en zonas de alto
riesgo no mitigable por los eventos derivados del Fenémeno de La Nifia 2010 — 2011”
no contempla la posibilidad de otorgar indemnizaciones en los casos en que los
habitantes de una vivienda deben desalojarla y de ella deriven o no su sustento

economico.

Corresponde a las alcaldias adquirir o expropiar los predios y mejoras de las personas
reubicadas. En este punto la respectiva entidad territorial debera adelantar el
procedimiento correspondiente para reconocer los valores e indemnizaciones a que
haya lugar, de acuerdo con la Ley 9 de 1989.

Es deber de los alcaldes adoptar mecanismos policivos en el caso de que los
habitantes de los inmuebles ubicados en zonas de alto riesgo se nieguen a
desocuparlos. Asimismo tomar las medidas necesarias para evitar que estos predios
vuelvan a ser habitados.

Las personas damnificadas que se encuentran en la lista de elegibles no tienen elp/

! Decreto Ley 4819, Articulo 1. Creacion del Fondo. Créase el Fondo Adaptacion, cuyo objeto sera la recuperacion, construccion y reconstruccion de las
zonas afectadas por el fenémeno de "La Nifia", con personeria juridica, autonomia presupuestal y financiera, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito

Piblico.

Este Fondo tendrd como finalidad la identificacion, estructuracion y gestion de proyectos, ejecucién de procesos contractuales, disposicion y -
transferencia de recursos para la recuperacion, construccion y reconstruccion de la infraestructura de transporte, de telecomunicaciones, de ambiente, de
agricultura, de servicios piblicos, de vivienda, de educacion, de salud, de acueductos y alcantarillados, humedales, zonas inundables estratégicas,
rehabilitacion econdmica de sectores agricolas, ganaderos y pecuarios afectados por la ola invernal y demas acciones que se requieran con ocasion del
fenémeno de "La Nifia", asi como para impedir definitivamente la prolongacion de sus efectos, tendientes a la mitigacion y prevencion de riesgos y a la
proteccion en lo sucesivo, de la poblacién de las amenazas econdmicas, sociales y ambientales que estan sucediendo”
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deber de entregar a titulo gratuito su bien para que sea beneficiaria del programa de
vivienda. Corresponde a los Operadores Zonales entregar el listado de predios a la
Alcaldias Municipales para que ellas tomen las medidas que correspondan.

5.6. La obligacion del Fondo Adaptacién es garantizar el derecho a la vivienda digna, lo
que hace a través de la entrega de viviendas. El uso futuro de los bienes de las
personas damnificadas queda bajo las competencias legales de las Alcaldias
Municipales, las cuales no pueden ser asumidas por el Fondo.

5.7. En el caso de que el Fondo contemple la necesidad de otorgar algin tipo de
restablecimiento econdémico en los casos en que las personas damnificadas deriven
su sustento econdémico de la explotacion del predio desalojado, lo debera hacer en el
marco de los proyectos del sector de reactivacién econémica.

Para mayor claridad se responden a continuacién los problemas juridicos planteados
inicialmente:

e El Fondo Adaptacion puede condicionar la entrega de la vivienda a la familia damnificada
a que dicha familia entregue su propiedad?

No puede establecer tal condicion. La entrega de vivienda corresponde a la obligacion estatal
de garantizar el derecho a la vivienda digha, cuyo cumplimiento se ejerce a través del Fondo
Adaptacion. Los Operadores Zonales solo tienen como funcion segun el Manual Operativo
entregar a las Alcaldias Municipales el listado de bienes.

e ,La familia damnificada esta obligada a hacer entrega del predio y de la vivienda que se
encuentra en zona de alto riesgo no mitigable a titulo gratuito o a cambio de la vivienda
gue es de menor valor?

No existe tal obligacion. Ninguna persona esta obligada a entregar sus bienes inmuebles sin
indemnizacion. La vivienda que se entrega a los damnificados no corresponde a una
indemnizacion por el predio afectado, por tanto no puede entenderse dicha vivienda como
indemnizatoria del predio que deben abandonar en razén a la situacion de desastre y por
encontrarse en zonas de alto riesgo no mitigable.

e (A quée autoridad se debe entregar el predio que se encuentra en zona de alto riesgo no
mitigable?

Se debe entregar al Municipio, previo el proceso administrativo o judicial indemnizatorio. Ni el
Fondo Adaptacion, ni el Operador Zonal tienen la competencia para recibir dichos bienes."

e EI Fondo Adjlptacién debe brindar una compensacién econdémica a las familias
damnificadas?w
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No corresponde al Fondo Adaptacion brindar una indemnizacion adicional a la entrega de
viviendas. Corresponde al Municipio indemnizar a los afectados por el predio que debe ser
expropiado en los términos de la Corte Constitucional.

El presente concepto se emite en los términos del articulo 28 de la Ley 1437 de 2011.

Cordialmente,

ORIGINAL FIRMADO Q
@E@ﬁER@\JDo m\NRIé‘JE o
Asesor I} Juridica

Aprobé: Natalia Medina, Asesor |l Secreta'{,i\;:l/(;eneral @&Q

Reviso: Miiton Cuervo, Asesor !l Juridica
Proyectd: John Ivan Nova, Asesor | Juridicaf
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