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ASUNTO: Su memorando con radicado 20195000155403
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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 los procesos de
compra y legalizacion de tierras realizados por la ANT en beneficio de las comunidades
indigenas.
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L. ANTECEDENTES.

Ci

e

_ Indica la consultante que en el marco del seguimiento a los acuerdos suscritos por el

= Gobierno Nacional y el Consejo Regional Indigena de Caldas (CRIDEC), se solicitd a la
Agencia Nacional de Tierras emitir un concepto juridico, en el que justificara la postura
institucional de requerir, previo al adelantamiento de los procesos de compra de predios,
el estudio socioecondmico, juridico y de tenencia de tierras, que dé cuenta de la viabilidad
técnica y juridica para adelantar el proceso de adquisicion.

II. MARCO JURIDICO.
Para resolver se considerara:

Los articulos 1, 6, 121 y 122 de la Constitucion Politica.

Los articulos 31 y 85 de la Ley 160 de 1994.

Los Decretos 2164 y 2666 de 1994, compilados por el Decreto 1071 de 2015.
El Decreto 2663 de 2015.
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L. CONSIDERACIONES.

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 los articulos 31 de la Ley 160 de 1994 y 4° numeral 10° del Decreto-
Ley 2363 de 2015. Dispone literalmente la primera de las mencionadas normas que:

ARTICULO 31. <Articulo modificado por el articulo 27 de la Ley 1151 de 2007. EIl 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
-t en los siguientes casos:

a) Para las comunidades indigenas, afrocolombianas y demds 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,

¢) 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 ecologico.

PARAGRAFO. Cuando se trate de la negociacién 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 dotacion de tierras en
provecho de comunidades indigenas, el articulo 85 de la misma Ley 160 de 1994, es
claro al indicar que las respectivas adquisiciones deben estar orientadas a la constitucion,
ampliacion, saneamiento y reestructuracion de los resguardos de estas comunidades,
asi:

Being de conformi:
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ARTICULO 85. El Instituto estudiard las necesidades de tierras, de las comunidades indigenas, para
el efecto de dotarlas de las superficies indispensables que faciliten su adecuado asentamiento y
desarrollo, y ademas llevara a cabo el estudio de los titulos que aquellas presenten con el fin de
establecer la existencia legal de los resguardos.

Con tal objeto constituira o ampliard resguardos de tierras y procedera al saneamiento de aquellos
que estuvieren ocupados por personas que no pertenezcan a la respectiva parcialidad.

Asi mismo, reestructurara y ampliara los resguardos de origen colonial previa clarificacion sobre la
vigencia legal de los respectivos titulos, con las tierras poseidas por los miembros de la parcialidad
a titulo individual o colectivo, y los predios adquiridos o donados en favor de la comunidad por el
INCORA u otras entidades.

PARAGRAFO lo. Los predios y mejoras que se adquieran para la ejecucion de los programas de
constitucion, reestructuracion, ampliacion y saneamiento de resguardos y dotacion de tierras a las
Comunidades Indigenas, seran entregados a titulo gratuito a los Cabildos o autoridades
tradicionales de aquéllas para que, de conformidad con las normas que las rigen, las administren y
distribuyan de manera equitativa entre todas las familias que las conforman (subrayado y negrillas
por fuera del original)

Agencia Nacional de Tierras A : : ;
. . gencia Nacional de Tierras
Linea de Atencién en Bogotd Calle 43 No. 57 - 41 Bogo-ta, Colombia Cédigo Postal 111321
(+57 1) 5185858, opcion 0 Sede Servicio al Ciudadano
Carrera 13 No. 54-55 Piso 1 Torre SH Sede Servicio al Ciudadano

www.agenciadetierras.gov.co Cédigo Postal 111511



ONAL DE TIERRAS

el
LA}

A My

[ ¥ ale 1"l
AAariy

Agencia
U Minagricultura N_ac1onal de
Tierras

El campo

Ahora bien, en ejercicio de la facultad reglamentaria que le asiste, el Gobierno Nacional
expidid en su momento un conjunto de normas disefiadas para asegurar que los
procesos de compra respondan a una debida y suficiente planificacion, que se hace
efectiva a través de la adecuada valoraciéon de las particularidades demograficas,
culturales y socioeconémicas de sus destinatarios. En efecto, al consultar el articulado del
Decreto 2164 de 1995," reglamentario del citado articulo 85 de la Ley 160 de 1994,
encuentra esta oficina un conjunto armonico de disposiciones que obligan a la
administracion a atender no menos de tres criterios basicos en los procesos de seleccion
de predios con fines de constitucion, ampliacién y restructuracién de resguardos
indigenas, a saber: la cuantificacion de las necesidades de la comunidad beneficiaria, la
funcionalidad étnica y cultural de los inmuebles que pretendan adquirirse y la cohesion
del territorio. Veamos:

adl

Articulo 4°. E| INCORA,, en coordinacién con los respectivos cabildos y autoridades
tradicionales, adelantara estudios socioeconémicos, juridicos y de tenencia de tierra de las
comunidades indigenas con el objeto de determinar los diferentes aspectos relacionados
con la posesion, tenencia, propiedad, concentracion, distribucién y disponibilidad de las
tierras; el uso y aprovechamiento de las que estuvieren ocupando y el cumplimiento de la
funcién social de la propiedad en las tierras de resguardo, conforme a los usos, costumbres
y cultura de la respectiva comunidad; la calidad, condiciones agroldégicas y uso de los
suelos; el tamafio y distribucion de la poblacién, su situacién socioeconémica y cultural; la
infraestructura basica existente, y la identificacion de los principales problemas y la
determinacion cuantificada de las necesidades de tierras de las comunidades indigenas,
que permitan al Instituto y demas entidades que integran el Sistema Nacional de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural Campesino, obtener una visién clara y precisa de un
determinado territorio y de su poblacion, para adoptar y adelantar los programas
pertinentes.
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Articulo 6°. Estudio. El Instituto elaborara un estudio socioeconémico, juridico y de
tenencia y funcionalidad étnica y cultural de las tierras de las comunidades, que versara
principalmente sobre los siguientes asuntos:
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a) Descripcién fisica de la zona en la que se encuentra el predio o terrenos propuestos
para la constitucion o ampliacion del resguardo;

b) Las condiciones agroecolégicas del terreno y el uso actual y potencial de los suelos,
teniendo en cuenta sus particularidades culturales;

c¢) Los antecedentes etnohistéricos;

d) La descripcién demografica, determinando la poblacién objeto del programa realizar;

e) La descripcion sociocultural;

f) Los aspectos socioeconémicos;

(..))

(...)

) Disponibilidad de tierras en la zona para adelantar el programa requerido, procurando
cohesion y unidad del territorio;

(..)

1 Hoy compilado en la Parte 14 Titulo 7 del Decreto 1071 de 2015.

Agencia Nacional de Tierras Agencia Nacional de Tierras

Linea de Atencién en Bogotd Calle 43 No. 57 - 41 BOgO.td, Colombia Cédigo Postal 111321
(+57 1) 5185858, opcién 0 Sede Servicio al Ciudadano
Carrera 13 No. 54-55 Piso 1 Torre SH Sede Servicio al Ciudadano

www.agenciadetierras.gov.co Caodigo Postal 111511




ERRAS

ME T
LI

ORAL

el
LA}

A My

[ ¥ ale 1"l
AAariy

Agencia
SRR NS Minagricultura N_ac1onal de
Tierras

El campo

A1) La determinacion cuantificada de las necesidades de tierras de la comunidad;

Articulo 16. PROCEDIMIENTOS SOBRE PREDIOS Y MEJORAS DE PROPIEDAD
PRIVADA. Para la constitucién, ampliacion y reestructuracion de resguardos indigenas
mediante programas de adquisicion de tierras y mejoras de propiedad privada, se seguira
el procedimiento establecido en el presente Capitulo. Una vez rendido el estudio
correspondiente, el Gerente General del Incora autorizarad el procedimiento sefalado
en el Decreto 2666 de 1994 y ordenara incluir la adquisicion de los predios y mejoras
necesarios en los proyectos de programacion anual respectiva. Efectuada la adquisicion
correspondiente, se procedera en la forma sefialada en los articulos 13 y 14 de este
Decreto.

Por supuesto que el Decreto 2666 de 19942 al que se refiere el Ultimo de los articulos
trasuntados, es el que desarrolla el procedimiento para la adquisicion de tierras rurales
con fines de reforma agraria, confirmandose de esta manera la existencia de un
entramado normativo perfectamente articulado, cuya observancia, ademas de garantizar
la efectivizacion de los mencionados criterios de cuantificacion, funcionalidad étnica y
cohesiodn territorial, obliga a que las actividades que ejecuta la ANT en materia de compra
se encuentren debidamente acompasadas y coordinadas con los deberes de legalizacion
que la misma entidad tiene respecto de las tierras adquiridas.
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Es evidente, a partir de lo expuesto, que el deber de valorar y cuantificar las necesidades
de tierra de las minorias étnicas previo a la gestion de la compra de los predios, mejoras o
servidumbres destinadas a su satisfaccion, proviene de una norma imperativa de derecho
vigente, como lo es el articulo 16 del Decreto 2164 de 19943, no estandole dado a la
entidad suspender su aplicacion por decisidbn propia o por convencidn con las
comunidades interesadas. No debe olvidarse, respecto de esto ultimo, que dentro de los
aspectos axioldgicos del modelo constitucional del Estado Social de Derecho adoptado
por la Carta de 1991, se encuentra el principio de sujecion de las autoridades publicas al
ordenamiento juridico, también llamado “principio de legalidad™, conforme al cual la
= legitimidad y validez de los actos o actuaciones ejecutadas por los 6rganos del Estado y
' sus servidores se encuentra irremediablemente sujeta a la observancia de las normas
constitucionales, legales y reglamentarias que ‘habilitan a la Administracion para su
actuacion, confiriéndole al efecto poderes juridicos™.

confonmida

15 2

nrezente gocumento Contie

2 Hoy compilado en la Parte 14 Titulo 8 del Decreto 1071 de 2015.

3 Hoy articulo 2.14.7.3.10 del Decreto 1071 de 2015

4 Como derivaciones concretas del principio de legalidad es posible identificar en el texto constitucional una serie de
clausulas en las que se dispone, entre otras cosas (i) que los servidores publicos son responsables por infringir la
Constitucion y las leyes o por omisién o extralimitacién de funciones (articulo 6) (ii) que ninguna autoridad publica puede
ejercer funciones distintas de las que le atribuye la constitucion, la Ley y el reglamento (ibidem, articulo 121) y (iii) que no
puede haber empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley o e reglamento (ibidem, articulo 122).

5 Garcia de Enterria Eduardo. Curso de Derecho Administrativo I, Civitas, 2014, p. 485.
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El rompimiento del anotado principio de legalidad traeria, como es apenas obvio,
consecuencias de distinta indole, pues sus repercusiones abarcarian desde la
responsabilidad personal de los servidores publicos a cargo, hasta la afectacion de la
validez y legalidad de lo que se llegare a decidir.

Iv. CONCLUSION

Revisado el asunto de la referencia, esta Oficina Juridica se permite concluir:

1. Que es el articulo 16 del Decreto 2164 de 1994, reproducido por el Decreto 1071
de 2015 en su articulo 2.14.7.3.10, el que impone a la Agencia Nacional de Tierras
el deber de adelantar estudio socio econdmico, juridico y de tenencia con
anterioridad a la compra de las tierras, mejoras y servidumbres destinadas a
satisfacer las necesidades de las comunidades indigenas.
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2. Que, por tratarse de una norma imperativa de derecho vigente, la Agencia
Nacional de Tierras no esta facultada para apartarse de la aplicacion de la norma
mencionada, so pena de romper con la legalidad que debe imperar en todas las
actuaciones administrativas.
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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.

imento

sonformi:

L

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.

e

Atentamente,

,/’J /
YOLANqA MARGARITA SANCHEZ GOMEZ
Jefe Oficina Juridica

Preparo: Gabriel Carvajal
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