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f ASUNTO: Concepto juridico — Sobre titulacion colectiva a organizaciones

afrodescendientes distintas a los Consejos Comunitarios. Su memorando
con radicado 20195000040013

1a firma digita

1 CPES e

Cordial saludo,

De manera atenta me permito dar respuesta al memorando de la referencia, por el que
solicita a esta Oficina Juridica pronunciarse, a manera de concepto, sobre algunos
asuntos relacionados con los procesos de compra y dotacién de tierras a comunidades
afrodecendientes.
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1. ANTECEDENTES

e

Manifiesta la dependencia misional que, en el marco del didlogo social y la negociacion
institucional permitida por el Decreto 870 de 2014, se han venido formulando propuestas
y solicitudes a la ANT por parte de los actores autorizados, concretamente por la Mesa de
Desarrollo Territorial Afrocaucana, cuya atencion requiere de la solucion a los siguientes
interrogantes:

(i ¢, Puede la Agencia Nacional de Tierras realizar el proceso de titulacion
colectiva a comunidades negras respetando la forma de organizacion ancestral
de algunas, como son las capitanias, sin necesidad de constituirse en
Consejos Comunitarios como lo establece la Ley 70 de 19937

(i) ¢ Existe algun procedimeinto establecido ante la ANT, cuando una comunidad
étnica manifiesta su opocision frente a la compra de un predio cuando (sic) la
adquicision ya se surtié en su totalidad por parte de la ANT (sic)? De no existir
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¢, Cual seria el camino procedimental para dirimir tal situacion?

2. RUTA METODOLOGICA

Para abordar la solucién a las inquietudes formuladas por el area consultante, esta oficina
propone (i) hacer una exposicion sintética del origen de las distintas instituciones y formas
organizativas de las comunidades negras y afrocolombianas (ii) resaltar el rol y las
funciones diversas que estan llamadas a cumplir las instituciones e instancias
previamente identificadas vy (iii) Presentar las conclusiones.

3. FUNDAMENTOS DE DERECHO

adl

valida para

Para resolver se tendra en cuenta:

S100an 1 ey

o 1. El articulo 55 transitorio de la Constitucion Politica.

o= 2. Laley21de 1991.

E X 3. Laley 70 de 1991.

= E 4. El Decreto 1745 de 1995.

S = 5. El Decreto 3770 de 2008.

== 6. El Decreto 1372 de 2018.

2 2 7. El Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
= = 8. El Decreto 1071 de 2015.

£ E 9. Las Sentencias C-562/1996; C-626/2015y C-077 de 2017 y T-576 de 2014
EE proferidas por la Corte Constitucional.

== 10. Las sentencias con radicado 11001-03-24-000-2007-00039-00 del 5 de agosto de

Ci

2010 y 2004-0054901-3826 del 16 de abril de 2015 expedidas por la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

e

4. CONSIDERACIONES

El marco normativo del que se derivan los deberes especiales de proteccion del Estado
frente a las minorias étnicas que hacen parte de la nacién, son el resultado de complejos
procesos politicos internos y externos, coincidentes en el tiempo, que adquirieron
concrecioén juridica bajo la forma de instrumentos del mismo tipo.

Asi, por una parte, el consenso gestado durante la segunda mitad del siglo XX entre la
comunidad internacional alrededor de la idea de combatir toda forma de discriminacién
racial, condujo a un significativo cambio en el enfoque en los instrumentos internacionales
relacionados con la atencién y proteccion de las comunidades indigenas y tribales,
pasandose del modelo integracionista sobre el que se construyé el Convenio 107 de 1957
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de la OIT', a uno fundado en el respeto por la diferencia y el valor intrinseco de las
culturas nativas, como lo es el contenido en el Convenio 169 de 19892 de la misma
organizacién®. En virtud del referido instrumento internacional, incorporado al
ordenamiento interno mediante la Ley 21 de 1991, el Estado colombiano se obligd, entre
otras cosas, a reconocer, proteger y garantizar los derechos de estos grupos
poblacionales en materia de consulta previa y territorio, adoptando para ello las politicas,
medidas y acciones coordinadas que resulten necesarias para los efectos.

Por otra parte, con el proceso de renovaciéon democratica que impulsé la convocatoria de
la Asamblea Nacional Constituyente, se produjo un cambio en los postulados que hasta la
fecha habian definido el relacionamiento del Estado con los grupos étnicos vy
culturalmente diferenciables, pasando del discurso homogeneizador de la Constitucion de
1886 a una vision pluralista, participativa y multicultural®, lo que permitié dar el salto a la
“fundamentalizacion” de los derechos de las minorias raciales.® Tratandose
especificamente de la poblacion afrodescendiente, debemos subrayar que el articulo 55
transitorio de la Constitucion de 1991 reconocio por primera vez a esta poblacion como un
sujeto colectivo étnico —con las implicaciones politicas y juridicas que ello supone- al que
denominé “comunidades negras”, conminando al Congreso de la Republica a expedir en
el plazo de 2 afios una ley que, ademas de definir los mecanismos para el fomento de su
desarrollo y la proteccion de su identidad cultural, reconociera en su provecho la
propiedad colectiva sobre los terrenos baldios riverefios ubicados en la Cuenca del
Pacifico, que hubieran sido ocupados con arreglo a las practicas tradicionales de la

0 dEpasio an 1a ey

confonmida

15 2
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" “Convenio relativo a la proteccion e integracion de las poblaciones indigenas y de otras poblaciones tribales y semitribales
en los paises independientes.”

2 “Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes.”

3 “Lo anterior, por cuanto el Convenio 107, adoptado por la Conferencia Internacional del Trabajo en 1957, si bien reprueba
todo tipo de discriminacion contra la poblacion indigena, resalta sus valores, destaca su derecho a la subsistencia, e
instituye su derecho a la participacion y colaboracion en la adopcién de medidas que puedan afectarlos, en cuanto parti6 del
supuesto de que el unico futuro de los pueblos indigenas se encontraba en su integracién a las sociedades mayoritarias,
distd mucho del anhelo de estos pueblos de que les fuera reconocido y protegido su derecho a conservar su integridad. De
modo que los pueblos involucrados cuestionaron duramente la politica de asimilacién prevista en el Convenio 107 y en
reunién con expertos, programada por la Organizacion Internacional del Trabajo para estudiar el punto, pudieron concluir,
en 1986, que el enfoque integracionista del Convenio era obsoleto y que su aplicacién era perjudicial en el mundo moderno
(Corte Constitucional. Sentencia SU-383 de 2003).

4 Sobre el viraje en el relacionamiento Estado — minorias étnicas, véase la sentencia T -736 de 2014.

5 Constitucion Politica, Articulos 7, 8, 10, 63, 246, 286, 329 y 330.
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misma poblacion®.

La coincidencia temporal entre la entrada en vigencia de la ley aprobatoria del Acuerdo
169 de la OIT y el computo del plazo fijado por el articulo 55 transitorio de la Constitucion
para la expedicion del marco legal para el reconocimiento y definicion de los derechos
étnicos de la poblacion afrodescendiente, propicid que las organizaciones sociales de
dichas comunidades se movilizaran activamente en procura de participar en los procesos
de produccion normativa que avecinaban’. Bajo el contexto anotado se disefid, concertd y
expidié la Ley 70 de 1993 y su Decreto Reglamentario 1745 de 19958, que, en lo
concerniente con el asunto puesto a consideracion de esta oficina, sometié la
adjudicacion colectiva de los territorios de las comunidades negras a la disciplina de las
siguientes reglas:

T
—
©z
i

o Los territorios susceptibles de adjudicacion corresponden a los baldios rurales
riverefios ubicados en la Cuenca del Pacifico o en cualquier otra regién del pais
con iguales caracteristicas, que hayan sido ocupado por las comunidades negras

valida

una firma digita
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6 ARTICULO TRANSITORIO 55. Dentro de los dos afios siguientes a la entrada en vigencia de la presente Constitucion, el
Congreso expedira, previo estudio por parte de una comisién especial que el Gobierno creara para tal efecto, una ley que
les reconozca a las comunidades negras que han venido ocupando tierras baldias en las zonas rurales riberefias de los rios
de la Cuenca del Pacifico, de acuerdo con sus practicas tradicionales de produccion, el derecho a la propiedad colectiva
sobre las areas que habra de demarcar la misma ley. En la comision especial de que trata el inciso anterior tendran
participacion en cada caso representantes elegidos por las comunidades involucradas. La propiedad asi reconocida sélo
sera enajenable en los términos que sefale la ley. La misma ley establecera mecanismos para la proteccion de la identidad
cultural y los derechos de estas comunidades, y para el fomento de su desarrollo econémico y social. PARAGRAFO 1o. Lo
dispuesto en el presente articulo podra aplicarse a otras zonas del pais que presenten similares condiciones, por el mismo
procedimiento y previos estudio y concepto favorable de la comision especial aqui prevista. PARAGRAFO 2o0. Si al
vencimiento del término sefalado en este articulo el Congreso no hubiere expedido la ley a la que él se refiere, el Gobierno
procedera a hacerlo dentro de los seis meses siguientes, mediante norma con fuerza de ley.”

7 “La coyuntura del articulo 55 transitorio creo recursos y posibilidades de interlocucién que facilitaron la aparicién de nuevos
procesos organizativos de comunidades negras, en algunos casos, de la mano de actores politicos y sociales que las
informaron sobre las oportunidades que les abria la posibilidad de participar en la reglamentacién de la norma
constitucional” (Corte Constitucional, Sentencia T-576 de 2014)

8 Compilado en la Parte 5, Titulo |, Capitulo Il del Decreto 1066 de 2015.
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con arreglo a sus practicas tradicionales de produccion.®

e Para recibir en propiedad colectiva las tierras adjudicables, cada comunidad debe
conformar un Consejo Comunitario como maxima autoridad de administracion
interna, dentro de cuyas funciones se encuentran las de delimitar y asignar areas
al interior de las tierras adjudicadas; velar por la conservacién y proteccion de los
derechos de la propiedad colectiva, la preservacion de la identidad cultural, el
aprovechamiento y la conservacion de los recursos naturales; escoger al
representante legal de la respectiva comunidad en cuanto persona juridica, y
hacer de amigables componedores en los conflictos internos factibles de
conciliacion.

e Los Consejos Comunitarios estan, a su vez, integrados por una Asamblea General
y una Junta del Consejo. La primera es el maximo érgano de direccion y tiene
entre sus funciones la de aprobar el reglamento de usos y traspasos de las tierras
asignadas a las familias y a los individuos, asi como delimitar las tierras para
solicitarlas en titulacién colectiva. La Junta del Consejo es, por su parte, un érgano
de coordinacion y ejecucion llamado, entre otros asuntos, a generar y preparar los
insumos que deben acompafar la solicitud de titulacion colectiva (informe,
propuesta de delimitacion del territorio, etc.)

0 dEpasio an 1a ey

e La representacion legal del Consejo Comunitario, en tanto persona juridica, es
ejercida por un Representante Legal elegido por la Asamblea General. La prueba
de la existencia y representacion legal de los respectivos Consejos la constituye el
certificado que expide el Alcalde Municipal en donde debe inscribirse el Acta de
Eleccién de los miembros de la Junta.

confonmida

15 2

e La porcion de la tierra adjudicada destinada a uso colectivo es inalienable,
imprescriptible e inembargable. La asignada a un grupo familiar puede enajenarse
por disolucion del mismo, pero Unicamente a favor de otro miembro de la

nrezente gocumento Contie

9 Se advierte, sin embargo, que desde la expedicion del Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006 (Ley 812 de 2003) se
contempla la posibilidad de realizar compras de tierras en beneficio de las comunidades negras que no la posean o que la
tengan de forma insuficiente para su adecuado asentamiento y desarrollo, lo que significa que, en principio, la restriccion
impuesta por la figura de los baldios rurales riverefios ha desaparecido. En este mismo sentido se tiene que la Ley 1151 de
2007 modificé el articulo 31 de la Ley 160 de 1994, permitiendo hoy a la Agencia Nacional de Tierras realizar compras de
tierras, mejoras y servidumbres en beneficio de las comunidades indigenas, afrocolombianas y demas minorias étnicas que
no la posean, o cuando la superficie donde estuviesen establecidas fuera insuficiente.
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comunidad o, a lo menos, del grupo étnico.

e Las titulaciones que se realicen en favor de terceros sobre las tierras ocupadas por
las comunidades negras, pueden ser depuestas mediante el privilegio de la
revocatoria directa o a través del uso de la accién de nulidad, siempre que esta
ultima se ejerza dentro de los 2 afios siguientes a la ejecutoria del respectivo acto
administrativo de adjudicacion’®.

Ahora bien, como lo ha explicado suficientemente la jurisprudencia nacional, la existencia
de las comunidades negras como sujetos politicos y juridicos diferenciables del resto de la
colectividad nacional, no esta necesariamente condicionada a la acreditacion de un
territorio ocupado o titulado colectivamente, pues, aunque las minorias étnicas requieren
normalmente de un territorio auténomo para asegurar su subsistencia fisica cultural',
bien puede suceder que la carencia del mismo obedezca a la dinamicas asociadas al
conflicto armado interno, a transformaciones en su composicion demografica o a las
dificultades de la institucionalidad por atender y satisfacer las necesidades de tierra de las
respectivas poblaciones. De esta forma, aunque la lectura predominante que las
instancias gubernamentales e institucionales hicieron durante mucho tiempo del concepto
“comunidad negra” apuntd a circunscribir tal nociéon a la existencia de una poblacion
asentada en su territorio especifico (los baldios rurales riberefios ocupados
ancestralmente en la cuenca del pacifico)'?, lo cierto es que este sujeto étnico, titular de
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0 LEY 70 DE 1993. ARTICULO 18. No podran hacerse adjudicaciones de las tierras de las comunidades negras de que
trata esta ley, sino con destino a las mismas.

Son nulas las adjudicaciones de tierras que se hagan con violacion de lo previsto en el inciso anterior. La accién de nulidad
contra la respectiva resolucion podra intentarse por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, los procuradores agrarios
o cualquier persona ante el correspondiente Tribunal Administrativo, dentro de los dos (2) afios siguientes a su ejecutoria, o
desde su publicacion en el Diario Oficial, segun el caso.

Sin perijuicio de lo anterior, el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria podra revocar directamente las resoluciones de
adjudicacién gue dicte con violacién de lo establecido en el presente articulo. En este caso no se exigira el consentimiento
expreso y escrito del respectivo titular. En lo demés, el procedimiento de revocacion se surtird con arreglo a lo que dispone
el Cédigo de lo Contencioso Administrativo

" Corte Constitucional. Sentencias C-562/1996; C-626/2015 y C-077 de 2017.

2 De esos elementos determinantes de una comunidad negra como la concibio el Constituyente de 1991 y la define la ley,
hay uno que no es connatural a dicha condicién de afrodescendiente, toda vez que es un elemento fisico y externo a la
misma, que es el comentado factor territorial y espacial, que precisamente aparece como el factor que explica y justifica la
disposicion constitucional transitoria en comento, pues con ella el Constituyente de 1991 quiso proteger el derecho de las
comunidades negras sobre las tierras baldias en las zonas rurales que venian ocupando y explotando de acuerdo con sus
practicas tradicionales de produccién, tal como se lee en el referido articulo transitorio 55; de modo que la configuracién
final del concepto viene tener una connotacién étnico-territorial. (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo.
Sentencia con radicado 11001-03-24-000-2007-00039-00 del 5 de agosto de 2010)
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derechos colectivos, trasciende dicha concepcion®s.

Lo anterior, permite comprender que la organizacién de las comunidades negras, lejos de
agotarse en la figura del Consejo Comunitario, pueden adquirir formas tan diversas como
las Asociaciones, Clubes, Juntas, Kuagros, Yuntas, Mingas, Urambas, Mamuncias,
Tongas, Capitanias, Palenkes y Federaciones,'* algunas de las cuales se encuentran
perfectamente legitimadas para participar, en representacién de los individuos que la
componen, en los espacios e instancias de materializacion de algunos de los derechos
fundamentales colectivos que se derivan de su etnicidad diferenciable’®.

No obstante, debe esta Oficina advertir que la anotada diversidad de las formas
organizativas de las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, no es
Obice para que la administracion deje de atender las especiales funciones a las que las
mismas, por disefo legal, se encuentran avocadas, pues los principios de legalidad y
responsabilidad en el ejercicio de la funcién publica, asi lo imponen. En este sentido,
conviene subrayar que la institucion del Consejo Comunitario responde al especialisimo
proposito de permitir a la poblacién que lo integra, la apropiacion colectiva del territorio
que ocupan con caracteristicas de ancestralidad o la titulacion —igualmente colectiva- de
las tierras que se adquieren para permitir su adecuado asentamiento o desarrollo. Esta
finalidad especial, que constituye el fundamento mismo de la existencia de los Consejos
Comunitarios, es ajena a otras formas organizativas de las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, mas alla de los atributos y funciones especificas
que estas puedan tener.

0 dEpestn an b ey

confonmida

Se tiene entonces que, las distintas formas organizativas del pueblo afro responden a
propositos y funciones diversas, algunas de las cuales entrafian el ejercicio de derechos

15 2
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3 Los consejos comunitarios, que fueron concebidos por la Ley 70 de 1993 para administrar tierras colectivas, constituyen
una importante realidad en los esfuerzos de movilizar las comunidades para resolver los diferentes problemas que existen y
expresar los intereses colectivos. No obstante, los derechos consagrados en la legislacion colombiana para la comunidad
negra, afrocolombiana y raizal no son exclusivos para quienes viven en los territorios colectivos y/o ancestrales. (Corte
Constitucional. Sentencia T-576 de 2014)

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia 11001-03-24-000-2013-00128-00 del 16 de abril de
2015.

5 Nétese en este sentido que el Decreto 1372 de 2018 reconoce la complejidad y riqgueza de los movimientos sociales
afrodescendientes, al disponer de reglas especiales para garantizar la participacién en el Espacio Nacional de Consulta
Previa, de formas organizativas distintas a los Consejos Comunitarios.
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tan especificos como el relacionado con el territorio colectivo de estas comunidades y su
administracion, mientras que otras estan pensadas para permitir la materializacion
efectiva de garantias ya mas politicas -pero igualmente fundamentales-, como las
relacionadas con la participacién en la toma de decisiones y la consulta previa, libre e
informada. Esta especialidad entre las formas organizativas encuentra, por demas, origen
en disposiciones normativas de rango legal, de las que la administracién no se puede
distanciar debido a su innegable fuerza vinculante.

Como colofén de lo expuesto, tenemos que el sujeto colectivo definido por el articulo 55
transitorio de la constitucién y por la Ley 70 de 1993 como “comunidades negras”
adquiere diversas formas de configuracién, dependiendo del plano o escenario en el que
se desenvuelva. Asi, en lo politico, las comunidades pueden agruparse bajo las formas
tradicionales o ya mas institucionalizadas a las que se refieren los Decretos 3770 de 2008
y 1372 de 2018, siendo ambas igualmente legitimas para participar en los procesos de
didlogo y concertacion estatal. Por el contrario, en el plano juridico y especificamente en
lo concerniente a la titulacion colectiva de los territorios, el Consejo Comunitario
representa la unica institucion reconocida por las normas que se encargaron de
desarrollar el articulo 55 transitorio de la Constitucidn, reglas que, como se anoté en
lineas anteriores, fueron el resultado de un proceso de didlogo y concertacion entre la
institucionalidad del estado y las comunidades concernidas.

Por ultimo, en lo que respecta a la oportunidad para formular oposiciones en el marco de
los procesos de compra, basta con indicar que:

(i) La Parte | Titulo Il del CPACA, aplicable bajo la regla de residualidad definida
por el articulo 2 ibidem a todos los procedimientos administrativos, permite la
participacion de los terceros que puedan verse afectados por las decisiones de
la administracién, estando consecuencialmente obligada a comunicar a los
mismos la existencia de las respectivas actuaciones.

(i) De manera particular, el Decreto 2666 de 1994 ordena inscribir la oferta de
compra de los predios que pretendan ser adquiridos por la ANT para el
cumplimiento de los fines de utilidad publica e interés social definidos en el
articulo 31 de la Ley 160 de 19946, siendo este el medio especialmente
definido para asegurar la oponibilidad de la negociacion frente a terceros.

(iii) En cualquier caso y dado el caracter fundamental de los derechos de las
comunidades negras sobre los territorios colectivos ocupados ancestralmente,
cualquier acto de adjudicacion que realice o haya realizado la entidad en

6 Decreto 2666 de 1994, articulo 10, recopilado en el articulo 2.14.6.4.5 del Decreto 1071 de 2015.
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detrimento de los intereses de esta poblacién puede ser analizado y dep.....
a través de los privilegios y medios de control establecidos en el articulo 18 de
la Ley 70 de 1993.

5. CONCLUSIONES:
A partir de las consideraciones expuestas es dable concluir:

1. Que, sin perjuicio de la legitimidad que el ordenamiento colombiano pueda
reconocer a las formas organizativas tradicionales de las comunidades
afrodescendientes, el Consejo Comunitario constituye la Unica institucion
autorizada y reconocida para solicitar y recibir en titulacion colectiva las tierras
requeridas para su adecuado asentamiento y desarrollo.

valida para

Que las comunidades negras pueden formular oposiciones en el marco de los
procedimientos de adquisicion de tierras que realiza la Agencia Nacional de
Tierras, para lo que disponen de los mecanismos generales previstos por el
CPACA vy, de manera especial, por el Decreto 2666 de 1994.
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Finalmente resulta pertinente indicar que los conceptos emitidos por esta Oficina Juridica
son orientaciones de caracter general, que no comprometen la decisidon o solucién de
problemas especificos ni el analisis de actuaciones particulares, por lo que el presente
pronunciamiento se realiza de manera general respecto al tema objeto de consulta.

contiene u
Wl oo

imento

sonformi:

En los anteriores términos emitimos el concepto solicitado, con el alcance establecido en
el articulo 28 de la Ley 1755 de 2015.
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Atentamente:
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YOLANDA MARGARITA SAN"CHi/EZ GOMEZ
Jefe Oficina Juridica ANT

Preparé: Gabriel Carvajal
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