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ASUNTO: Concepto juridico — oportunidad procesal para adelantar la compra
de tierras en el marco del tramite de titulacion colectiva — Radicado
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Cordial saludo:

De acuerdo con la consulta presentada por usted, relacionada con la oportunidad
procesal para adelantar la compra de tierras en el marco del tramite de titulacién
colectiva, en ejercicio de las funciones asignadas a esta Oficina por el numeral 8°,
articulo 13 del Decreto 2363 de 2015, me permito emitir concepto juridico sobre el
particular, basado en los siguientes:
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1. HECHOS Y PROBLEMAS JURIDICOS

e

En su comunicacién radicada como indica el asunto de la referencia, plantea
como hechos de su consulta los siguientes:

1. “En virtud de lo dispuesto en el literal a) del articulo 31 de la Ley 160 de
1994, modificado por el articulo 27 de la Ley 1151 de 2007, la Agencia
Nacional de Tierras, podra adquirir mediante negociacion directa predios
y mejoras rurales y servidumbres de propiedad privada o que hagan
parte del patrimonio de entidades de derecho publico, para las
comunidades indigenas, afrocolombianas y demas minorias
étnicas que no las posean, o cuando la superficie donde estuviesen
establecidas fuere insuficiente.

2. La Agencia Nacional de Tierras adopto el procedimiento ACCTI-P-010
COMPRA DIRECTA DE PREDIOS V2, segun el cual, para iniciar el
trémite de compra en la Direccién de Asuntos Etnicos, el profesional
asignado debera recibir la solicitud de compra, de parte de la
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Subdireccién de Asuntos Etnicos, con los soportes correspondientes;
segun los casos sefialados en el articulo 31 de la Ley 160 de 1994,
literal a).

3. En el caso de las comunidades indigenas, el articulo 2.14.7.3.10 del
Decreto 1071 de 2015, que compila, entre otros, el Decreto 2164 de
1995, establece que para la legalizacion mediante programas de
adquisicion de tierras se adelantara el procedimiento hasta la
rendicién del estudio socioeconémico, juridico y de tenencia de

= tierra, donde se consigna la necesidad cuantificada de tierras, a
partir del cual se autorizara la compra y surtida esta, se procedera a
elaboracion del acto administrativo resuelva sobre la legalizacion.

4. Para el caso de las comunidades negras, el proceso de titulacion
colectiva regulado por la Ley 70 de 1993 y el Decreto 1745 de 1995, no
contemplé la particularidad de la adquisicion de predios, toda vez se
establecio inicialmente de manera exclusiva para titulacion de baldios, y
solo a partir de la modificacion introducida al articulo 31 de la Ley 160 de
1994 por la Ley 1151 de 2007, se extendio a la posibilidad de adquirir
predios para dichas comunidades.

5. Pese a que el procedimiento de titulacion colectiva no establece un
momento procesal para realizar la compra, si cuenta con un documento
técnico que aborda aspectos juridicos como el de tenencia de la tierra y
la situacion juridica de los territorios que seran objetos de la eventual
titulacion. Este documento es equiparable al estudio socioeconémico,
juridico y de tenencia de tierras que se desarrolla en el tramite previsto
para formalizacion de derechos territoriales a comunidades indigenas”.
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A partir de las mencionadas consideraciones, se pregunta el area misional:

1. ¢Cual es la oportunidad procesal y el instrumento para determinar la
necesidad de tierras en el ftramite de titulacion colectiva a
comunidades negras?

2. ¢Cual es la oportunidad procesal para adelantar la compra directa de
predios en el tramite de titulacion colectiva a las comunidades negras?

3. ¢Resultan aplicables por analogia las disposiciones del Decreto 2164
de 1995, compilado en el Decreto 1071 de 2015, en materia de
compra de predios para comunidades negras?

2. ANALISIS LEGAL Y CONSIDERACIONES

En relacion con el asunto de la referencia y que se expone en su memorando, es
necesario realizar las siguientes consideraciones:
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e Sobre el proceso de compra de predios para comunidades étnicas

La facultad con la que cuenta la Agencia Nacional de Tierras para negociar y
adquirir predios, mejoras y servidumbres con fines de reforma agraria, encuentra
sustento y desarrollo legal en el articulo 31 de la Ley 160 de 1994, modificado por
el articulo 27 de la Ley 1151 de 2007 y reglamentado por el Decreto 2666 de
1994", que sobre el particular dispone:

7 ARTICULO 31. <Articulo modificado por el articulo 27 de la Ley 1151 de
2007. El nuevo texto es el siguiente:> El Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Incoder, podra adquirir mediante negociacion directa o decretar la
expropiacion de predios, mejoras rurales y servidumbres de propiedad
privada o que hagan parte del patrimonio de entidades de derecho publico,
con el objeto de dar cumplimiento a los fines de interés social y utilidad
publica definidos en esta ley, unicamente en los siguientes casos:

a) Para las comunidades indigenas, afrocolombianas y demas
minorias étnicas que no las posean, o cuando la superficie donde
estuviesen establecidas fuere insuficiente;

b) dotar de tierras a los campesinos habitantes de regiones afectadas por
calamidades publicas naturales sobrevivientes;

c) Para beneficiar a los campesinos, personas o entidades respecto de las
cuales el Gobierno Nacional establezca programas especiales de dotacion
de tierras o zonas de manejo especial o que sean de interés ecoldgico.
PARAGRAFO. Cuando se trate de la negociacion directa de predios para
los fines previstos en este articulo, asi como de su eventual expropiacion, el
Incoder se sujetara al procedimiento establecido en esta ley. (Negrillas
fuera del texto)
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Tratandose especificamente de las compras orientadas a la dotacién de tierras en
provecho de comunidades afrocolombianas, lo primero que hay que senalar es
que el sentido del Decreto 1745 de 1995 “Por el cual se reglamenta el Capitulo Il
de la Ley 70 de 1993, se adopta el procedimiento para el reconocimiento del
derecho a la propiedad colectiva de las "Tierras de las Comunidades Negras" y se
dictan otras disposiciones”, esta relacionado con que los territorios susceptibles
de adjudicacion corresponden a los baldios rurales riverefios ubicados en la
Cuenca del Pacifico o en cualquier otra region del pais con iguales
caracteristicas, que hayan sido ocupados por las comunidades negras con arreglo
a sus practicas tradicionales de produccion.

" Compilado en la Parte 14 Titulo 6 del Decreto 1071 de 2015.
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Se advierte, sin embargo, como antecedente que desde la expedicion del Plan
Nacional de Desarrollo 2003-2006 (Ley 812 de 2003), se contemplo 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, fue
modificado el articulo 31 de la Ley 160 de 1994, por la Ley 1151 de 2007, como ya
quedo referido.

Adicionalmente, es pertinente, en ese sentido reiterar lo sefialado por esta Oficina
Juridica, en el concepto juridico 20191030084293, donde se preciso:

‘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 autbnomo 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 nocion 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 derechos colectivos, trasciende
dicha concepcion®”.

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

3 De esos elementos determinantes de una comunidad negra como la concibié 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 produccion, 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)

4 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)
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e Sobre el procedimiento de titulacion colectiva a comunidades
afrocolombianas

Ahora bien, aclarado el hecho segun el cual, es viable la compra de predios para
titular a comunidades afrocolombianas, es necesario analizar que dispuso el
Gobierno Nacional, en ejercicio de la facultad reglamentaria que le asiste, de
normas disefiadas para asegurar que los procesos de compra respondan a una
planificacibn marcada por la adecuada valoracion de las particularidades
demograficas, culturales y socioecondémicas de sus destinatarios. En efecto, al
consultar el articulado del Decreto 1745 de 1995, encuentra esta oficina un
conjunto arménico de disposiciones que obligan a la administracién a atender
criterios basicos en los procesos de seleccidon de predios con fines de titulacidon
colectiva, veamos:
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Articulo 22. Visita. Dentro de los diez (10) dias siguientes de cumplida la
publicacion de la solicitud, el Gerente Regional del Incora expedira la
resolucion mediante la cual se ordenara la visita a la comunidad, sefialando
la fecha, que no podra exceder los sesenta (60) dias contados a partir de la
radicacion de la solicitud, y los funcionarios que la efectuaran. Dicha
resoluciéon se notificara al representante legal del Consejo Comunitario
interesado y al Procurador Delegado para Asuntos Ambientales y Agrarios,
y contra ella no procede recurso alguno. Cuando aparezcan involucradas
comunidades indigenas, deberéa notificarse la visita a su representante
legal. Ademas se notificara por edicto el cual debera contener la naturaleza
del tramite administrativo, el nombre de la comunidad solicitante, la
denominacion, ubicacion, linderos y colindantes del bien solicitado en
titulacion y la fecha sefialada para la practica de la visita. El edicto se fijara
en un lugar visible y publico de la correspondiente oficina del Incora, de la
alcaldia municipal y del corregimiento o inspeccion de policia, por un
término de cinco (5) dias habiles que se comenzaran a contar desde la
primera hora habil del respectivo dia que se fije, y se desfijara al finalizar la
hora laborable del correspondiente despacho. Los originales se agregaran
al expediente.

La visita tendra como fin:

1. Delimitar el territorio susceptible de titularse como Tierras de las
Comunidades Negras.

2. Recopilar la informacién sociocultural, histérica y econémica del
grupo en estudio.

3. Realizar el censo de la poblacion negra que incluya familias y personas
por edad, sexo y tiempo de permanencia en el territorio.
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4. Determinar terceros ocupantes del territorio dentro de las Tierras de las
Comunidades Negras, sefialando: ubicacion, area, explotacion, tiempo de
ocupacion y tenencia de la tierra.

5. Concertar con los habitantes de la zona la delimitacion de las Tierras de
las Comunidades Negras.

Paragrafo 1°. De la visita se levantara un acta firmada por los funcionarios,
el representante legal del Consejo Comunitario y los terceros interesados
que se hagan presentes en la misma, en la cual se consignaran
sucintamente los anteriores aspectos y las constancias que las partes
consideren pertinentes.

Paragrafo 2°. En el evento de encontrarse que dentro del territorio
solicitado en titulacion colectiva habitan dos o mas comunidades negras,
indigenas u otras, se adelantaré un proceso de concertacion para la
delimitacion del territorio de cada una de ellas, de lo cual se dejara
constancia en el acta correspondiente.

Si en el plazo de un mes después de haberse firmado el acta, se logra un
acuerdo entre las comunidades, estas deberan informar de ello a la oficina
respectiva del Incora para que se contintie con el proceso de titulacion.

En caso de no llegarse a un acuerdo entre las comunidades, se debera
conformar una comision mixta con representantes de las comunidades
involucradas y sus organizaciones, el Incora, la Direccion de Asuntos para
las Comunidades Negras y cuando sea pertinente la Direccion de Asuntos
Indigenas, para que en un término de noventa (90) dias se proceda a definir
la delimitacion del respectivo territorio.
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Articulo 23. Informe técnico de la visita. En un término no mayor de
treinta (30) dias habiles después de concluida la visita, los funcionarios que
la practicaron deberan rendir un informe técnico que contenga los
siguientes aspectos.

1. Nombre, ubicacién y descripcion del area fisica, determinando la
calidad de los suelos y zonas susceptibles de aprovechamiento
agropecuario, minero y forestal.

2. Aspectos etnohistoricos de la comunidad.

3. Descripcion sociocultural.

4. Descripcion demografica (censo y listado de personas y familias).

5. Aspectos socioeconomicos.

6. Tenencia de la tierra:

a) Caracteristicas de la tenencia;

b) Tipo de explotacion.

7. Plano y linderos técnicos del drea que sera otorgada mediante el
titulo de propiedad colectiva.

8. Estudio de la situacion juridica de los territorios objeto de titulacion.

e
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9. Alternativas con miras a solucionar los problemas de tenencia de
tierra de los campesinos de escasos recursos econémicos que
resulten afectados con la titulacion del territorio a la comunidad negra.
10. Otros aspectos que se consideren de importancia.

11. Conclusiones y recomendaciones.

Paragrafo 1°. El Incora realizara por medio de funcionarios de su
dependencia, o con personas naturales o juridicas vinculadas por contrato,
el plano a que hace referencia este articulo. Podra ademas aceptar planos
aportados por la comunidad o elaborados por ofros organismos publicos o
privados, siempre que se ajusten a las normas técnicas expedidas por la
Junta Directiva del Incora.

Paragrafo 2°. El Incora hara entrega de una copia del informe técnico de la
visita a la Junta del Consejo Comunitario respectivo en un término no
superior a treinta (30) dias, contados a partir de su presentacion.
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Es decir, existe claridad normativa para el procedimiento de compra, asi como,
para la obligacién legal que le asiste a la Agencia Nacional de Tierras — ANT, para
la elaboracion de una visita y un informe técnico de visita como requisito previo
para avanzar en la adquisicion de predios, dado que este se constituye en el
mecanismo idoneo para cuantificar las necesidades de tierra que requieren ser
resueltas mediante este procedimiento, asegurando la funcionalidad de los predios
que pretendan ser adquiridos y evaluando de paso la posibilidad de conservar de
la mejor forma posible la cohesion del territorio de las comunidades.
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Revisado el asunto de la referencia, esta Oficina Juridica se permite concluir en
relacion con su solicitud de concepto lo siguiente:

e El instrumento mas idoneo para determinar la necesidad de tierras en un
tramite de titulacion colectiva, es la visita regulada en el Articulo 22 del
Decreto 1745 de 1995 y su correspondiente informe técnico.

e En criterio de esta Oficina Juridica, para adelantar una compra de predios
en caso de comunidades afrodescendientes, la Direccién de Asuntos
Etnicos deberia adelantar previamente la visita y el informe de visita, con
el propdsito de poder definir las necesidades de tierra de la comunidad en
particular.

e Teniendo en cuenta la modificacién del articulo 31 de la Ley 160 de 1994,
por la Ley 1151 de 2007, no es necesario dar aplicacion por analogia a las
normas que regulan la compra de predios para comunidades indigenas,
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toda vez que es clara la facultad legal de la Agencia Nacional de Tier.uo
ANT vy su interpretacion a la luz del Decreto 1745 de 1995.

Finalmente, resulta pertinente indicar que los conceptos emitidos por esta Oficina
Juridica son orientaciones de caracter general, que no comprenden la decision o
solucion 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 su consulta.

En los anteriores términos emitimos el concepto solicitado y con el
alcance establecido en el articulo 28 de la Ley 1755 del 30 de junio de 2015.

/) B
Atentamente, /

YOLAN A MAR /ARITA SWCHéZ GOMEZ
Jefe Of| lina Juridica

Proyect6: Diana Diaz
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