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4. DECISION

La Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional, integrada por las magistradas Diana
Fajardo Rivera y Natalia Angel Cabo, quién la preside, asi como por el magistrado Jorge
Enrigue lbafiez Najar[1], en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,
especificamente las previstas en los articulos 86 y 241 numeral 92 de la Constitucion Politica
y en los articulos 33 y siguientes del Decreto 2591 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA

Este fallo se expide en el proceso de revision[2] de las decisiones emitidas por el Juzgado
Segundo Penal del Circuito de Tumaco y la Sala de Decisién Penal del Tribunal Superior de
Pasto, en el tramite de la accién de tutela presentada por José Kenedy Caicedo Sinisterra,
integrante y representante del Consejo Comunitario de Comunidades Negras Esfuerzo
Pescador, ubicadas en la parte baja del rio Iscuandé en el municipio de Santa Barbara
(Narino).

SINTESIS



La Sala estudi6é una tutela que el Consejo Comunitario de Comunidades Negras Esfuerzo
Pescador (CCNEP) formuld contra la Agencia Nacional de Tierras (ANT). A juicio del actor, la
entidad dilaté por 20 afos el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva que inicid la
comunidad y no respondié un derecho de peticidn interpuesto el 25 de agosto de 2020.

La comunidad Esfuerzo Pescador sustentd su solicitud de reconocimiento de propiedad
colectiva en una ocupacién ancestral de 150 afios en la zona de la bocana de Iscuandé,
ubicada en la subregion de Sanquianga, Narifio. Ademas, este pueblo indicéd que enfrenta
pobreza multidimensional y barreras de acceso a servicios publicos. Asimismo, la comunidad
ha ejercido la posesién tradicional sobre su territorio a través de actividades de explotacion
de recursos naturales renovables, como la pesca y la recoleccién de pianguas, y de
conservaciéon ambiental del ecosistema de manglar. El pueblo ha mantenido estas
estrategias de control del territorio a pesar de la presencia de grupos armados que han
ejercido violencia en su contra, como lo prueba que uno de los poblados del CCNEP fue
reconocido como victima del conflicto armado.

Segln la ANT, varias razones explican la demora en la titulacion colectiva del territorio
ocupado por la comunidad Esfuerzo Pescador. En primer lugar, la autoridad consideré que
gran parte de los terrenos no son adjudicables por calificarse como bienes de uso publico, en
particular zonas de bajamar, conforme al literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993[3] y el
articulo 166 del Decreto Ley 2324 de 1984. En segundo lugar, la ANT sefialé que cambio la
institucidon encargada de analizar y resolver la solicitud de titulacion de propiedad colectiva.
La entidad demandada asumid la competencia sobre la peticidon en el afio 2018, por lo que no
se puede atribuir la demora en concluir el tramite de titulacién antes de esa fecha, cuando
estaba, primero, bajo la direccion del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) vy,
luego, de la Unidad Nacional de Tierras Rurales (UNAT). En tercer lugar, la ANT afirmé que
era necesario realizar nuevos estudios sobre la calificacién y extension del territorio de la
comunidad. En cuarto lugar, esa entidad dijo que los problemas de orden publico han
impedido adelantar el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva, y que la pandemia
del COVID-19 afectd la resolucidn de la peticién de la comunidad. Finalmente, la ANT indicé
que si respondié el derecho de peticiéon formulado el 25 de agosto de 2020 el dia 30 de ese
mes y afo, segln lo manifesté durante el tramite de tutela en primera instancia. En ese
contexto, la Sala analiz6 los siguientes problemas juridicos:

(i) ¢Vulnerd la ANT los derechos al territorio, a la propiedad colectiva, al debido proceso
administrativo, a la identidad e integridad cultural, a la alimentacién, a la soberania y
seguridad alimentaria, y a la subsistencia del pueblo afrodescendiente que conforma el
Consejo Comunitario de Comunidades Negras Esfuerzo Pescador (CCNEP) al demorarse 20
afios en concluir el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva, con base en que: (a)
la Ley 70 de 1993 impide adjudicar gran parte del territorio solicitado por tratarse de bienes
de uso publico, segun clasificaciéon del Decreto Ley 2324 de 1984, que se refiere a zonas de
bajamar; (b) el cambio de la entidad encargada de resolver la solicitud dificultd la respuesta



y era necesario realizar nuevos estudios en el territorio para atender la peticién; (c) los
problemas de orden publico en la zona obstaculizaron el avance del procedimiento; y (d) los
retrasos ocasionados por la pandemia del COVID-19 provocaron obstaculos adicionales?

(ii) ;Vulnerd la ANT el derecho de peticion del pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador al
no notificarle la respuesta a la solicitud de informacidn que presentd el 25 de agosto de 2020
y al omitir contestar algunas de las preguntas formuladas en ese escrito?

Para resolver dichos interrogantes, la Corte, primero, ofrecié un panorama histérico sobre el
reconocimiento de los pueblos afrodescendientes en Colombia y el impacto sobre la garantia
deficitaria de sus derechos. Segundo, presentd una caracterizacion histérica de la
territorialidad negra en el Pacifico colombiano. Ademas, esta Corporaciéon definié los
contenidos juridicos de los derechos al territorio, a la propiedad colectiva y a la prelacion, de
acuerdo con la Constitucién, la jurisprudencia constitucional y los instrumentos
internacionales. Tercero, la Sala Novena de Revisidn preciso el alcance del articulo 63 de la
Constitucién y explicé el régimen juridico de los bienes de uso publico y de las tierras
comunales de los pueblos afrodescendientes. Asimismo, delimitd la protecciéon de
inembargabilidad, inalienabilidad e imprescriptibilidad de dichos bienes. En cuarto, quinto y
sexto lugar, la providencia reiteré la jurisprudencia constitucional sobre el debido proceso y
el plazo razonable en los procedimientos de titulacién de propiedad colectiva de las
comunidades negras, raizales y palenqueras, al igual que sobre el alcance de la excepcién de
inconstitucionalidad y el derecho de peticion.

Luego de determinar que la accion de tutela cumplié con los requisitos de procedibilidad, la
Sala Novena de Revision analiz6 el caso concreto y concluyd que la ANT vulneré los derechos
al debido proceso administrativo, al territorio, a la integridad e identidad cultural, a la
subsistencia y a la alimentacion del CCNEP. Esto debido a que la entidad, al tardar 20 afios
en resolver la solicitud de titulacidon de propiedad colectiva, incumplié el plazo razonable que
tenia la administracion para estudiar y atender el reclamo de derechos territoriales de la
comunidad demandante. Ademas, durante esas dos décadas la ANT no impulsé el tramite
administrativo, a pesar del interés y de la diligencia que demostré el CCNEP. A juicio de la
Corte, ninguna de las razones esgrimidas por la entidad accionada justifica la demora en la
resolucion de la solicitud de titulacién

Sumado a lo anterior, la Sala Novena de Revisidn tomé determinaciones sobre los debates
juridicos alrededor de la titulacion de la propiedad colectiva del pueblo Esfuerzo Pescador. La
sentencia diferencié entre dos tipos de tierras en las que se asienta la comunidad Esfuerzo
Pescador: los bosques de manglar, comprendidas sus areas inundadas y no inundables, y las
zonas de bajamar. La Corte considerd viable incluir en la titulacién de la comunidad
demandante los bosques de manglar, bajo la condicién de formular planes de manejo



ambiental que garanticen la proteccidn, la conservacion y el uso sostenible y responsable de
estos ecosistemas, tal como lo ha demostrado dicho colectivo en su relacidn con el territorio,
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 6 y 21 de la Ley 70 de 1993. También,
insistié en que esta labor debe contar con la coordinacidn y dialogo entre las autoridades y el
CCNEP. Asimismo, esta Corporacién recordd que, tanto en la sesion técnica adelantada el 12
de abril de 2024 como en los documentos aportados al proceso, los expertos indicaron que
las autoridades de tierras han emitido 39 titulos colectivos que abarcan bosques de manglar.

En cuanto a los bienes de bajamar, incluidas las playas inundables, la Sala Novena de
Revision concluyd que, en este caso, era necesario aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993, el cual prohibe adjudicar
bienes de uso publico, y del numeral 1 del articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, que
reproduce aquella norma a nivel reglamentario.

La Corte, en consonancia con los expertos invitados a la sesién técnica del 12 de abril de
2024, enfatizd en que, como una medida excepcionalisima, la mencionada prohibiciéon no
impide titular las tierras de bajamar al pueblo Esfuerzo Pescador, aunque sean de uso publico
conforme a lo dispuesto en el articulo 166 del Decreto Ley 2324 de 1984, debido a los
siguientes factores: (i) el pueblo accionante ha ocupado el territorio en cuestidn por mas de
150 afos, ha sido victima del conflicto armado y esta en una situacién de vulnerabilidad; (ii)
la aplicacion del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993, reproducido en el numeral 1 del
articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, vulnera desproporcionadamente los derechos
de dicho pueblo; (iv) el articulo 63 de la Constituciéon no establece una jerarquia entre los
bienes de uso publico y las tierras comunales de los pueblos étnicos, como los
afrocolombianos; (v) el Congreso de la Republica en el literal a) de la Ley 70 de 1993 no
previé casos como el estudiado ni los discutié en el procedimiento legislativo. Esta Ultima
situacion puede evidenciar que el legislador no tuvo un conocimiento completo sobre todas
las areas ocupadas ancestralmente por comunidades afrodescendientes; y (vi) el Decreto Ley
2324 de 1984, que calificd los bienes de bajamar como de uso publico, es preconstitucional,
posee un déficit democratico y no consideraba los impactos de asignar esa clasificacién a los
territorios de las comunidades afrodescendientes.

En virtud de la ponderaciéon necesaria en este caso, la Sala armonizé los principios que
respaldan la proteccién de los bienes de uso publico con los derechos territoriales del pueblo
afrodescendiente Esfuerzo Pescador. Asi, establecié que la ANT puede titular la propiedad
colectiva con restricciones derivadas del articulo 63 de la Constitucién y de las normas de
conservacion ambiental de la Ley 70 de 1993.

Ademas, la Corte precisé que, en el caso especifico del pueblo afrodescendiente Esfuerzo
Pescador, el derecho de prelacién no asegura un estandar de proteccién equivalente al que



otorgan los derechos de propiedad colectiva y de territorio. La prelacidn protege el uso de la
tierra para practicas tradicionales o beneficia a la comunidad con concesiones de exploracion
o explotacién minera, lo que no responde a las condiciones del pueblo accionante, que
enfrenta amenazas por parte de actores del conflicto armado que buscan despojarlo de sus
tierras.

En contraste, la propiedad colectiva representa un mayor estandar de proteccidn, ya que
garantiza la vida cultural, fisica, religiosa, espiritual, econdmica y politica de la comunidad.
Este derecho fundamental también salvaguarda la certeza juridica de las comunidades
afrodescendientes sobre su territorio, lo que incluye: i) la existencia de mecanismos
administrativos o judiciales para resolver conflictos derivados de la posesidn ancestral; ii) la
defensa contra extinciones o reducciones arbitrarias del territorio por parte del Estado o de
terceros; iii) la previsién de garantias ante la pérdida de la posesién del territorio, como la
indemnizacidn o sustitucion de tierras; y iv) la proteccidn del derecho al territorio cuando se
autorizan concesiones o uso de la tierra.

En relacién con el seqgundo problema juridico, la Corte determiné que la ANT quebranté el
derecho de peticion del ciudadano José Kenedy Caicedo Sinisterra, representante legal del
CCNEP, al no contestar de manera adecuada las preguntas en la solicitud presentada el 25
de agosto de 2020, relacionada con la titulacién colectiva del territorio, y al no notificar
oportunamente su contestacion.

En consecuencia, la Corte revocd las decisiones de primera y segunda instancia que negaron
el amparo de los derechos al debido proceso, al territorio, a la subsistencia y a la integridad
del pueblo afrodescendiente agrupado en el CCNEP. En su lugar, tutelé los derechos
mencionados. A su vez, confirmd el amparo del derecho de peticién otorgado por el juez de
segunda instancia. La Corte ordené a la ANT que en un plazo de seis (6) meses, contados a
partir de la notificacién de la providencia, concluya el procedimiento de titulacion de tierras y
decida de fondo la solicitud realizada por el pueblo Esfuerzo Pescador. Para ello, esta
Corporacién dispuso que la ANT deberd identificar: (i) el porcentaje de las tierras que se
encuentran en zona de bosque manglar y/o de bajamar; y (ii) el drea de tierras que puede
simultaneamente ser catalogada como de uso publico y como territorio colectivo del pueblo
afrodescendiente Esfuerzo Pescador y cual no.

De una parte, Corte le precisé a la ANT que no existe impedimento constitucional ni legal
para incluir los ecosistemas de manglar en el territorio reconocido como de propiedad
colectiva, siempre que se establezcan los respectivos planes de manejo y conservacion
ambiental. De otra parte, esta Corporacion sefialdé que la clasificacién de una fraccién o de la
totalidad del territorio como bien de uso publico no impide su adjudicacion, en virtud de la
posesion y ocupacion ancestral de la poblacién accionante, basandose en la excepcion de



inconstitucionalidad del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y del numeral 1 del
articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015. Asimismo, la Corte dispuso en las areas donde
se presente un traslape entre territorio colectivo ancestral y bien de uso publico, la ANT
debera tener en cuenta las siguientes restricciones: primero, esas zonas no podran ser objeto
de transaccién, dado que pertenecen a la comunidad como propiedad colectiva; segundo, el
pueblo Esfuerzo Pescador debera asegurar la preservacion y conservacion ambiental de
estas areas, como lo ha hecho hasta ahora.

1. ANTECEDENTES
1.1. Lista de siglas, abreviaturas y acronimos

1. En esta sentencia, se utilizan las siglas, abreviaturas y acrénimos contenidas en la
siguiente tabla:

Tabla 1. Lista de siglas, abreviaturas y acrénimos
Entidad

Sigla.

Agencia Nacional de Tierras

ANT

Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
INCODER

Unidad Nacional de Tierras Rurales

UNAT

Direccién General Maritima de Colombia
DIMAR

Instituto Nacional de Concesiones

INCO

Instituto Colombiano de Geologia y Mineria
INGEOMINAS

Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras José Benito Vives de Andréis



INVEMAR

Ministerios del Interior

MININT

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

MADR

Grupo de Acciones Publicas de la Universidad del Rosario

GAP

Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
CODHES

Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales de la Universidad Nacional
GIDCA

Consejo Comunitario de Comunidades Negras Esfuerzo Pescador
CCNEP

Consejo Noruego para Refugiados

NRC

Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca

AUNAP

Asociacién para el Estudio y Conservacion de las Aves Acuaticas en Colombia
Asociacion Calidris

Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas
UARIV

Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial

PDET

Comision Interamericana de Derechos Humanos

CIDH

Corte Interamericana de Derechos Humanos



Corte IDH

1.2. Hechos relevantes

2. Desde hace 150 afos, el pueblo afrocolombiano Esfuerzo Pescador ha ocupado el territorio
de la bocana[4] del rio Iscuandé en el municipio de Santa Barbara, Narifio, especificamente,
en la subregién de Sanquianga, como lo muestra el mapa 2 del Anexo de esta sentencia. Esta
zona geografica se caracteriza por la presencia de estuarios en los que los rios continentales
se encuentran con el océano Pacifico[5]. Los integrantes de Esfuerzo Pescador descienden de
un grupo de personas que fueron esclavizadas, lograron su libertad tras escaparse de las
minas de la ciudad de Popayan y se asentaron en las riberas de los rios de la bocana hasta su
desembocadura en el mar. Alli construyeron sus viviendas palafiticas[6].

3. Actualmente, la mayoria de las personas que pertenecen a este pueblo étnico pescan y
conservan ecosistemas de manglar, bosques inundables, planos lodosos, islas barrera y
playas, como ilustra el mapa 1 del Anexo. En estas labores, las mujeres tienen un rol
importante, pues se dedican al cultivo de la piangua, molusco tipico de esa regién del pais.

4. Asimismo, este pueblo ha sido victimizado por el conflicto armado, situacién que ha
obstaculizado el pleno goce de sus derechos fundamentales, incluido el derecho social,
econdmico y cultural al territorio colectivo.

5. Aun cuando su presencia en el territorio es centenaria, el 19 de diciembre de 2004, debido
a las regulaciones nacionales sobre titulacién colectiva, se constituyé el CCNEP en el
municipio de Santa Barbara de Iscuandé, Narifio. El acta de constitucidon indica que ese
consejo comunitario esta conformado por las veredas Juanchillo, La Ensenada, Cuerval, Las
Varas, Soledad Pueblito, Soledad Pesquera, Bocas de Guaba, Macharal, Las Flores y Estero
Largo. Es decir que la persona juridica esta integrada por 10 comunidades.

6. Ese colectivo ocupa una extensidn territorial que asciende a 12.000 hectareas en las que
viven mas de 500 familias, segun datos del censo interno de la comunidad. Aunque durante
150 afnos Esfuerzo Pescador no ha contado con un titulo de propiedad colectiva, la
comunidad ha mantenido la tenencia ancestral de la tierra de generacion en generacién a
través de figuras como la herencia familiar, el trueque de la tierra, la compra entre familias y
el préstamo.

7. El 22 diciembre de 2004, el pueblo mencionado radicé la solicitud de titulacién de



propiedad colectiva ante el INCODER. En consecuencia, mediante la radicacion No. 4-1-10010
del 13 de julio de 2005, esa entidad inici6 el procedimiento de titulacién.

8. Posteriormente, el 23 de noviembre de 2007, el INCODER publicé el edicto de la apertura
del tramite administrativo de titulacion de propiedad colectiva. Luego, esa institucidon remitié
el procedimiento a la Comisidn Técnica creada en la Ley 70 de 1993 para que emitiera su
concepto sobre la solicitud de titulacion y definiera los limites del eventual territorio
colectivo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15 del Decreto 1745 de 1995.

9. En diciembre de 2007, la ley 1152 de 2007 y el Decreto 4907 de 2007 reformaron el
INCODER vy le asignaron a la UNAT la competencia de culminar los procesos de titulacién de
comunidades negras. En el marco del procedimiento administrativo, la UNAT realizé varios
actos, pero nunca culmind el tramite[7].

10. Como consecuencia de que esta Corporacién declard la inexequibilidad de la Ley 1152 de
2007, la UNAT desaparecié y el proceso de titulacién colectiva del CCNEP regresé al INCODER
a través de un oficio del 18 de mayo 2009.

11. Posteriormente, mediante oficio del 9 de noviembre de 2009, el INCODER solicité a la
DIMAR que certificara los usos permitidos de los terrenos de bajamar para culminar el
proceso de titulacion colectiva del CCNEP. En respuesta, la DIMAR manifestd que, de
conformidad con el literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y el numeral 1 del articulo 19
de Decreto 1745 de 1995, las areas adjudicables para titulacién de propiedad colectiva de
comunidades afrodescendientes excluian el dominio de los bienes de uso publico, como los
de bajamar.

12. Con base en el Decreto Ley 2324 de 1984, la DIMAR explicé que la definicién de los usos
permitidos en terrenos de bajamar era competencia de INCO y de INGEOMINAS, dado que
estos clasifican como bienes de uso publicos costeros. Esa direccion también agregé que la
construccién de vivienda esta prohibida en dichas zonas.

13. A través de un oficio del 24 de junio de 2010, la Directora de Asuntos Etnicos del
INCODER informd a la Subgerencia de Pesca y Acuicultura que solo el 10% del territorio
solicitado se encontraba en tierra firme. Ademas, esa funcionaria sefialé6 que, conforme al
concepto de un miembro la Comisién Técnica de la Ley 70 de 1993, la titulacién podia
efectuarse Unicamente sobre la superficie continental porque el drea de bajamar no era
adjudicable. Dado que varios corregimientos quedarian por fuera de la delimitacién de la



propiedad colectiva, este oficio recomendd compensar al pueblo con un proyecto colectivo de
pesca. Asimismo, el INCODER solicitd a la Comisién Técnica de la Ley 70 de 1993 que
dilucidara cémo se realizaria la titulacién colectiva del consejo comunitario demandante.

14. El 27 de noviembre del 2018, mediante el Auto No. 050, la subdireccién de Asuntos
Etnicos de la ANT[8] avocd conocimiento del procedimiento de titulacién de propiedad
colectiva del pueblo Esfuerzo Pescador y ordend continuar con el tramite.

15. En este contexto, el 14 de agosto de 2019, el ciudadano José Kenedy Caicedo Sinisterra,
representante legal del CCNEP, presentd un derecho de peticién ante la ANT para que esta
institucion informara el estado y avance del proceso de titulaciédn colectiva. Asimismo, el
sefor Caicedo Sinisterra solicité la reactivacion de dicho tramite.

16. Por medio de un oficio del 19 de diciembre de 2019, la ANT respondid la peticidn
mencionada y le remitidé al accionante el acta que resumid los temas tratados en la mesa
técnica, a saber: (i) la presentacion del concepto de la DIMAR y la hoja de ruta propuesta por
las entidades; (ii) el ejercicio de cartografia social; y (iii) la reformulacién de la hoja de ruta.

17. El 25 de agosto de 2020, el actor presenté ante la ANT otro derecho de peticién en el que
pidié informacién sobre el estado del procedimiento de titulaciéon de tierras en favor de
Esfuerzo Pescador[9]. La ANT notificd la respuesta a la peticion después de la presentacion
de esta accién de tutela.

1.3. Solicitud de tutela

18. El ciudadano José Kenedy Caicedo Sinisterra, integrante y representante del CCNEP,
promovid accion de tutela contra la ANT, ante la falta de titulacién de la propiedad colectiva
de la comunidad negra después de 18 afios de haber sido presentada la solicitud y de
haberse iniciado dicho procedimiento. El peticionario afirmd que su comunidad habita desde
hace 150 afos en el territorio objeto de titulacién y, durante todo este tiempo, ha ejercido
una ocupacion ancestral de esa zona.

19. Sobre el particular, el tutelante manifestéd que la demora de la ANT en reconocer la
propiedad colectiva ha implicado el desconocimiento de los siguientes derechos: (i) al
territorio, que comprende los espacios de desarrollo de la cultura del pueblo afro y de
practicas ancestrales de la colectividad, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y de la Corte IDH; (ii) al debido proceso, en virtud del cual los procedimientos



administrativos estan sujetos a los plazos legales fijados en la ley, criterio que no se respetd
en su caso; (iii) a la existencia, al minimo vital, a la integridad cultural y social del colectivo
étnico, pues la ausencia de titulacion de propiedad colectiva impide que el pueblo desarrolle
practicas tradicionales de produccién de pesca, “concheo”[10] y otras actividades
econdmicas; (iv) a la alimentacidon en sus dimensiones de soberania, seguridad y
autodeterminacion alimentarias; (v) a la prelacién de las comunidades afrodescendientes
respecto de la explotacién de los recursos no renovables ubicados en su territorio; y, por
ultimo, (vi) a la igualdad en relaciéon con otras comunidades que gozan del derecho a la
propiedad colectiva[11]. El accionante argumentd que la administracion debe titular zonas de
terreno considerando particularidades de cada caso, sin desestimar la peticién de la
comunidad Esfuerzo Pescador por estar ubicada en areas de bajamar. El peticionario sefiald
que la falta de titulacion formal discrimina a su pueblo.

20. El peticionario agreg6 que la comunidad de Juanchillo, parte del consejo comunitario
demandante, fue reconocida como sujeto de reparacion colectiva por ser victima del conflicto
armado interno[12]. También indicé que su comunidad no pudo divulgar la Ley 70 de 1993 ni
realizar otras actividades debido a la expansién del paramilitarismo en la zona. Por ende, a
su juicio, la demora en la titulacién de la propiedad colectiva agrava la vulnerabilidad de
ellos.

21. El sefior Caicedo Sinisterra sostuvo que excluir terrenos de bajamar de la titulacién de
propiedad colectiva desconoce la estrecha relacion de la comunidad con el ecosistema de
manglares. En su opinidn, la postura de la DIMAR, segun la cual estad prohibido adjudicar
areas de bajamar, no responde a una lectura adecuada de la Constitucion. El accionante
sefiald que tanto los bienes de uso publico como los territorios colectivos deben ser
protegidos por sus funciones sociales y ecolégicas, por lo que se atribuyen las mismas
garantias a ambos. Por ello, indicd que no existe una contradiccién entre el derecho al
territorio del pueblo Esfuerzo Pescador, las limitaciones antes mencionadas y las
prerrogativas del Estado.

22. Por otro lado, frente al derecho de peticion formulado el 14 de agosto de 2019, el
accionante indicé que la ANT respondié por fuera del plazo legal establecido para ello.
Asimismo, el demandante reproché que esa entidad no contestd la peticién de fondo, dado
que, en su respuesta, la ANT se limitd a insertar una tabla, sin explicar las razones del retraso
en la titulacién del territorio colectivo. El sefior Caicedo Sinisterra también afirmé que la
peticidon formulada el 25 de agosto de 2020 nunca fue respondida, al menos a la fecha de
presentacién de la accién de tutela.

23. En consecuencia, el peticionario formuld las siguientes pretensiones principales: (i)
tutelar los derechos fundamentales al territorio, al debido proceso administrativo, a la



existencia, a la integridad cultural y social, al minimo vital, a la alimentacién adecuada, a la
seguridad y a la soberania alimentarias del pueblo que representa; (ii) reconocer los
asentamientos tradicionales de la comunidad en los que sus miembros han laborado y
ejercido sus practicas tradicionales de produccion dentro de las zonas de bajamar, playas y
playones; (iii) ordenar a la ANT proferir el acto administrativo de titulacién colectiva por la
totalidad del territorio solicitado por el CCNEP; y finalmente (iv) amparar el derecho
fundamental de peticién y ordenar a la entidad acusada que responda la solicitud de
informacién presentada el 9 de agosto de 2019[13].

24. Asimismo, como pretensiones subsidiarias, el accionante pidio: (i) tutelar, ademas de los
derechos enunciados en el parrafo anterior, el derecho a la igualdad del CCNEP; (ii) reconocer
todos los asentamientos tradicionales, incluso los ubicados en areas de playa; (iii) expedir la
titulacion de propiedad colectiva; (iv) establecer la prelacion del CCNEP en el ejercicio de la
pesca artesanal, la caceria, la agricultura de subsistencia, la recoleccién de productos no-
maderables y las demas actividades ligadas a la ocupacién ancestral del territorio y, por
ultimo; (v) disponer que las comunidades demandantes, pertenecientes al consejo
comunitario, sean apoyadas para que puedan formalizar y ejecutar un plan de manejo
comunitario de las tierras de bajamar, de las playas y de los playones que contribuya al uso y
manejo sostenible de los ecosistemas y recursos naturales alli presentes.

1.4. Traslado y contestacidn de la accidén

25. Mediante auto del 24 de octubre de 2020, el Juzgado Penal del Circuito con Funcién de
Conocimiento de Tumaco, Narifio, admitid la accién de tutela y la puso en conocimiento de la
ANT. Ademas, esa autoridad judicial vinculd al tramite a la Alcaldia de Santa Barbara de
Iscuandé, a la Gobernacién de Narifio y al MADR.

26. El jefe de la Oficina Juridica del MADR solicité la desvinculacién y sostuvo que esa entidad
no vulneré derechos fundamentales ni tiene la competencia para materializar la pretensidn
del demandante. A pesar de lo anterior, el abogado comunicé que requirié a la ANT para que
le informara cudles fueron las gestiones adelantadas en el proceso de titulacién de tierras del
CCNEP y cual fue el tramite que le dio a las peticiones presentadas por el sefior Caicedo
Sinisterra. Ademas, el funcionario anexé la respuesta del 31 de agosto de 2020 al derecho de
peticion presentado el dia 25 de ese mes y afio por el accionante.

27. El jefe de la Oficina Juridica de la ANT se opuso a las pretensiones de la accion de tutela.
Al respecto, el funcionario afirmé que la entidad no vulneré los derechos fundamentales de la
comunidad accionante, por las siguientes razones. Primero, la ANT indicéd que, en el
procedimiento de titulacién colectiva del CCNEP, se cumplieron etapas como la apertura del
tramite, la visita técnica y la elaboracién del concepto de viabilidad.



28. Segundo, la entidad adujo que respondié a las peticiones del accionante, incluida la
respuesta del 14 de agosto de 2019 sobre el avance del procedimiento de titulacién de
propiedad colectiva. Ademas, menciond una reunidn virtual en junio de 2020 en la que se
acordé la actualizacion del levantamiento topografico tras la pandemia causada por el
COVID-19.

29. Tercero, el jefe juridico de la ANT informé que, desde que asumié competencia del caso
en el afo 2018, esa entidad actudé con apego a la legalidad y respeto, con diligencia, el
debido proceso administrativo y el derecho al territorio colectivo del pueblo afrodescendiente
demandante. La entidad demandada agregd que no se le puede atribuir la demora en
culminar el trdmite de titulacion porque el INCODER y UNAT tenian la competencia de dicho
procedimiento antes.

30. Por medio de un escrito del 26 de octubre de 2020, la delegada de la Gobernacién de
Narifio pidid la desvinculacién del tramite de tutela porque no es competencia de esta
entidad acceder a la pretension de titulacidon de tierras que plantea la tutela.

31. Por su parte, el municipio de Santa Barbara de Iscuandé, Narifio, guardd silencio sobre los
hechos y las pretensiones de la tutela.

1.5. Decisiones judiciales objeto de revisién
1.5.1. Primera instancia

32. Mediante sentencia del 4 de noviembre de 2020, el Juzgado Segundo Penal del Circuito
de Tumaco, Narifio, negd el amparo del derecho fundamental de peticién. El juez considerd
que, el 31 de agosto de 2020, la accionada respondié de fondo y de manera clara la peticion
presentada por el actor el 25 de agosto de 2020. Dicha autoridad judicial agreg6 que el
procedimiento de titulacién estaba suspendido y proseguiria después del levantamiento de
las medidas sanitarias decretadas para enfrentar la propagacion del COVID-19.

33. El juez de primera instancia también neg6 por improcedente la pretensidn de titulacién
colectiva de tierras del pueblo afrodescendiente, al considerar que este asunto no es propio
de la accion de tutela y debe tramitarse a través del procedimiento establecido en la Ley 70
de 1993. La sentencia agreg6 que, en el caso concreto, no se vulneraron los derechos a la
integridad y a la propiedad colectiva, dado que el procedimiento de titulacién seguia en
curso. Para el juez no se demostré que ocurriera un perjuicio irremediable que tornara



procedente la accidén de tutela, aunque insté a la ANT para que, dentro de los términos
legales, resolviera la solicitud de titulacién de propiedad colectiva. Finalmente, esa autoridad
judicial concluyé que la entidad accionada respetd las garantias del debido proceso
administrativo.

1.5.2. Impugnacién

34. El 12 de mayo de 2020, el sefior José Kenedy Caicedo Sinisterra, representante del
CCNEP, impugn6 la sentencia de primera instancia. A su juicio, el Juez Segundo Penal del
Circuito de Tumaco no abordd el problema juridico de fondo relacionado con la falta de
titulacion de propiedad colectiva. Ademas, el sefior Caicedo Sinisterra sefialdé que en el fallo
debi6 analizarse la vulneracion de derechos como el territorio, integridad cultural y social,
minimo vital, sequridad alimentaria, igualdad y debido proceso administrativo.

35. En este sentido, el accionante indicd que la sentencia de instancia omitié analizar que la
ANT no cumplié con los compromisos de la reunion del 4 de junio de 2020, no explicé la
suspensién del tramite de titulacion entre 2009 y 2019, alegé la pandemia como causa del
retraso del procedimiento y no respondié de manera congruente a la peticiéon. Ademas, la
entidad demandada no presentd un plan con plazos para garantizar el derecho a la propiedad
colectiva.

36. El sefior Caicedo Sinisterra considerd que el juez de primera instancia se equivocé al
estimar que la accién de tutela no era el medio eficaz e idéneo para proteger los derechos
afectados de su pueblo. Adicionalmente, el actor destacd que habian pasado 18 afios sin que
la entidad accionada resolviera sobre la titulacién colectiva, lo que vulnera varios derechos
del pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador y supera evidentemente el plazo legal para
finalizar el procedimiento. En cuanto al derecho de peticidn, el accionante afirmé que la
respuesta de la ANT del 31 de agosto de 2020 no cumplié con los requisitos de notificacion
adecuada ni fue clara, precisa y congruente con lo solicitado.

1.5.3. Segunda instancia

37. A través de la sentencia del 7 de diciembre de 2020, la Sala de Decisién Penal del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Pasto, Narifio, revocé parcialmente el fallo proferido
por el Juzgado Segundo Penal del Circuito de Tumaco. Especificamente, el juez de segunda
instancia determiné que la ANT no notificé correctamente la respuesta al derecho de peticion
presentado el 25 de agosto de 2020, por lo que ordend su comunicacion segun lo dispuesto
en la Ley 1437 de 2011.



38. Adicionalmente, la Sala de Decision Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Pasto confirmd la decisién de primera instancia que declard la improcedencia del amparo de
los derechos al debido proceso administrativo, al territorio y a la identidad cultural del
CCNEP. A su juicio, la proteccion de los derechos mencionados requeria estudios técnicos que
no eran competencia del juez de tutela. Ademas, la autoridad judicial considerd que la
demora en la titulacién estaba justificada y que no existia un perjuicio inminente que
ameritara el amparo solicitado.

1.6. Pruebas relevantes que obran en el expediente T-8.090.405

39. Durante el tramite de tutela, antes de la etapa de revisidn, las autoridades judiciales de
instancia recaudaron pruebas relacionadas con la historia y las practicas del pueblo Esfuerzo
Pescador, el procedimiento de titulacion de propiedad colectiva en cuestién, el derecho de
peticion formulado el 25 de agosto de 2020 y su contestacidn el 30 de ese mismo mes y ano.
La Sala utilizara dichas pruebas en el analisis del caso concreto.

1.7. Actuaciones en sede de revision
1.7.1. Pruebas decretadas en sede de revision de tutela

40. En auto del 12 de junio de 2021, el despacho sustanciador ordend a las partes accionante
y accionada que informaran sobre cualquier tramite o gestién adelantado después de la
presentacién de la accidon de tutela en el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva
iniciado por el CCNEP. Ademads, el entonces magistrado sustanciador indicé a la ANT que
explicara las razones por las que el procedimiento de titulacidon de propiedad colectiva
analizado continla abierto y sin resolucion.

41. En respuesta del 9 de junio de 2021, la ANT reiterd los tramites adelantados en la
solicitud de reconocimiento de la propiedad colectiva de la comunidad Esfuerzo Pescador. La
institucion record6 que habia expuesto dichas actuaciones en la contestacion de la accién de
tutela y a lo largo de este proceso. En cuanto a nuevas actuaciones en el procedimiento de
titulacidn, la entidad demandada sefiald que, el 2 de septiembre de 2020, solicité protocolos
de bioseguridad para ingresar al municipio de Santa Barbara de Iscuandé, Narifio.

42. Adicionalmente, la ANT explicé que no ha culminado el proceso de titulacion de
propiedad colectiva del CCNEP por las siguientes razones: i) gran parte de los terrenos objeto
de titulaciéon no son adjudicables, conforme a la Ley 70 de 1993, porque corresponden a
zonas de bajamar catalogadas como bienes de uso publico, de acuerdo con el Decreto 1066
de 2015 y el Decreto Ley 2324 de 1984; ii) la declaratoria de emergencia sanitaria causada
por el COVID-19 alterd las dindmicas sociales y administrativas, o que impidié que la ANT
realizara visitas técnicas necesarias para recolectar y actualizar la informacion requerida en



el tramite de titulacion de propiedad colectiva de comunidades afros; y iii) la alteracion del
orden publico en el departamento de Narifio, donde habita el CCNEP, ha impedido que la
entidad complete la visita técnica indispensable para concluir con el procedimiento. La ANT
destacd que, a través de la Circular No 21 del 2 de junio de 2021, la presidencia de la
Republica informé que no otorgara autorizaciones para comisiones de viaje a los territorios
incluidos en el Decreto Presidencial No. 575 del 28 de mayo de 2021, con el fin de proteger Ia
integridad de los empleados de la institucién.

43. A pesar de lo anterior, la ANT aseverd que continla en busca de alternativas para
conceder la titulacién de propiedad colectiva de la comunidad actora. Por ejemplo, la entidad
demandada informé que ordend al equipo topografico de la DIMAR revalidar en campo los
datos sobre el traslape del territorio solicitado con bienes de uso publico. Ese analisis
concluyé que el 100% del territorio de la comunidad demandante se encuentra en zona de
bajamar. En consecuencia, la institucion le pidi6 a la Corte Constitucional que la dejara
concluir el procedimiento de titulacién con plena autonomia técnica y juridica, sin
condicionamientos adicionales a los establecidos en la Constitucion y la Ley.

44. En escrito allegado el 15 de junio de 2021, el ciudadano José Kenedy Caicedo Sinisterra
informd que no recibid notificacion o comunicacion alguna de la ANT sobre el procedimiento
de titulacion de propiedad colectiva.

1.7.2. Intervenciones ciudadanas presentadas en sede revisién

45. En el marco de este proceso, se presentaron las siguientes intervenciones de
universidades y organizaciones de la sociedad civil:

Tabla 2. Intervenciones allegadas al proceso
Intervinientes

Solicitudes

Argumentos

Grupo de Acciones Publicas (GAP) y Observatorio de Restitucidn y Regulacién de Derechos de
Propiedad Agraria de la Universidad del Rosario.

Amparar los derechos del pueblo afro Esfuerzo Pescador, reconocer el territorio solicitado por
ese colectivo e incluir la zona calificada como de bajamar.

La ANT vulneré el derecho al debido proceso al demorarse mas de 16 afios en responder la
solicitud de titulacion, lo que también afectd los derechos al territorio y a la subsistencia del
pueblo Esfuerzo Pescador.



El GAP destacd que la ocupacion ancestral del territorio es esencial para la subsistencia de la
comunidad, por lo que solicité la titulacion de tierras. Ademas, el interviniente propuso
aplicar la excepcién de inconstitucionalidad frente al articulo 62 de la Ley 70 de 1993, porque
la restriccion es desproporcionada en este caso y no opera automaticamente.

Asimismo, el GAP afirmé que el reconocimiento del derecho de prelacién no basta para
garantizar los derechos de la comunidad accionante, segln el estandar exigido en la
jurisprudencia de la Corte IDH.

Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES).

Tutelar los derechos de peticién, debido proceso administrativo, territorio, identidad cultural,
alimentacidn, soberania y seguridad alimentarias del pueblo afro. En consecuencia, ordenar a
la ANT: (i) responder las solicitudes presentadas por el pueblo actor; (ii) efectuar visitas al
territorio de la comunidad; vy (iii) responder en 30 dias la solicitud de titulacién.

La CODHES sefialé que la accién de tutela es el medio idoneo para proteger el derecho de
peticion, el cual fue vulnerado por la ANT al no responder lo solicitado por el accionante ni
notificar en debida forma.

Frente a los derechos al territorio, seguridad y soberania alimentarias, identidad cultural y
debido proceso administrativo, la CODHES estimd que la ANT perturb6 las garantias de la
comunidad porgue sobrepasé con creces la maxima duracion de 120 dias del procedimiento
o tramite de titulacion. Asimismo, el interviniente explicd que ese derecho se encuentra
amparado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional y de la Corte IDH.

Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y Ambientales (GIDCA) de la Facultad de
Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional de Colombia.

Proteger los derechos solicitados por el pueblo afro de Esfuerzo Pescador. Por consiguiente,
el GIDCA pidié ordenar a la ANT (i) resolver de fondo todas las solicitudes formuladas por el
peticionario; (ii) realizar las visitas a territorio en observancia y cumplimiento de todas las
medidas de bioseguridad que se sean necesarias; y (iii) responder en el plazo de 30 dias la
solicitud de titulacién del territorio colectivo de las comunidades negras de Esfuerzo
Pescador.

El GIDCA indicé que la ANT vulner6 los derechos de peticién y debido proceso. En primer
lugar, el grupo indicd que esa entidad estatal notificd de forma indebida las respuestas a las
solicitudes formuladas por el accionante. A su vez, la respuesta a la solicitud de informacion,
formulada el 9 de agosto de 2020, no fue clara, precisa ni congruente. En segundo lugar, el
interviniente adujo que el retardo de la ANT para definir la solicitud de titulacién colectiva del
pueblo es desproporcionado, pues la duracién del procedimiento sobrepasé todos los plazos
legales.

En relacion con el derecho al territorio, el interviniente manifesté que esa garantia fue
reconocida por la Constitucion de 1991 e incluye la delimitacién y la demarcacion del
territorio, contenido normativo que vulneré la ANT en este caso.

Consejo Noruego para Refugiados (NRC).



Reconocer las pretensiones de reconocimiento territorial del pueblo afro Esfuerzo Pescador.

El NRC sefialé que la ANT vulneré los derechos del pueblo actor al no resolver su peticién de
reconocimiento territorial tras mas de 18 afos. El interviniente recordd que los siguientes
elementos acentlan la condicidon de vulnerabilidad de la comunidad Esfuerzo Pescador: i) la
falta de delimitacidon de los terrenos de bajamar; ii) la variacién del espacio publico ocupado
por dicho pueblo, que se deriva de la marea; iii) el reconocimiento estatal de la poblacidon
Juanchillo, que hace parte del CCNEP, como victima del conflicto armado; y iv) los vacios
legales en el procedimiento de titulacién colectiva aplicable a las comunidades negras.

En este contexto, la organizacién solicité que la Corte enfoque su analisis en las
particularidades y en la violencia estructural que ha enfrentado la comunidad accionante. A
su juicio, el reconocimiento territorial es una garantia de no repeticion para el pueblo
Esfuerzo Pescador que se desprende de la superacion de las condiciones de vulnerabilidad de
una comunidad ubicada en una zona de dificil acceso, que no cuenta con servicios basicos y
que esta conformada social y politicamente a partir de una profunda relacién con el territorio
qgue habita y del que depende su subsistencia.

1.7.3. Sesidon Técnica del 12 de abril de 2024

46. A continuacion, la Sala resumira las ideas principales de cada una de las intervenciones
presentadas en la sesion técnica.

Tabla 3. Sintesis de las intervenciones presentadas en la sesidn técnica

Sesidn técnica virtual en el proceso de revision del expediente T-8.090.405 celebrada el 12
de abril de 2024

Primer eje tematico

El contexto de la situacion de la comunidad Esfuerzo Pescador y del procedimiento de
titulacion colectiva

Intervinientes

Solicitud

Sintesis de los argumentos

Consejo Comunitario de Esfuerzo Pescador (CCNEP).

Amparar los derechos del pueblo Esfuerzo Pescador y ordenar a la ANT la titulacion de la
propiedad colectiva.

El CCNEP destacé la historia de ocupacion ancestral de su pueblo en el territorio desde 1840.
La parte demandante también subrayé la importancia que tiene para su comunidad la pesca



sostenible y otras practicas, como la agricultura, la recoleccién de moluscos y la medicina
tradicional. Luego, explicd el papel de las mujeres en las actividades de la comunidad, en
particular de las comadronas, y cdmo estas practicas estan profundamente arraigadas en su
poblacion. Ademas, el CCNEP alertd sobre los riesgos de no obtener la titulacion colectiva,
entre ellos, la pérdida de identidad cultural, las dificultades en la ejecucién de proyectos
productivos y una mayor vulnerabilidad frente al desplazamiento y la violencia. Para ilustrar
este argumento, conté que, en el aflo 2012, grupos armados ilegales desplazaron a la
comunidad de Juanchillo, la cual no ha regresado al territorio. EIl CCNEP concluyé que la
titulacion colectiva es esencial para la pervivencia de su comunidad y la proteccion del
ecosistema de manglar dentro de su territorio.

Astolfo Aramburo Vivas, director técnico de la Agencia Nacional de Tierras (ANT).

No elevd peticion expresa. Sin embargo, informéd que la entidad evalla posibilidades juridicas
para otorgar el uso preferente y/o titulacion de las areas susceptibles de reconocimiento de
propiedad colectiva.

El director técnico explicé la historia de la comunidad demandante desde la abolicién de la
esclavitud y su desarrollo productivo a través de la pesca, la ganaderia y la agricultura.
Ademas, destacd las dificultades legales para concluir el procedimiento de titulacion de
propiedad colectiva debido a que parte del territorio solicitado se encuentra sobre terrenos
de bajamar, considerados bienes de uso publico, segln establecen los articulos 166 y 167 del
Decreto 2324 de 1984. Sin embargo, el interviniente resaltdé que la falta de titulacion
colectiva genera inseguridad juridica y afecta la continuidad de la cultura de la comunidad.
Después, el director técnico enfatizd en la importancia de los territorios colectivos para la
seguridad alimentaria, el gobierno propio y las condiciones de vida digna de las comunidades
afrodescendientes. Por Ultimo, el representante de la ANT indicé que la entidad evalla las
posibilidades juridicas para uso preferente y titulaciéon de las areas susceptibles de
reconocimiento de propiedad colectiva.

Jessica Oliveros, representante del Consejo Noruego para Refugiados (NRC).

Garantizar la titulacidén colectiva como medida de reparacién territorial y cultural para el
pueblo Esfuerzo Pescador.

Jessica Oliveros, representante del NRC, subrayé que la comunidad Esfuerzo Pescador
enfrenta riesgos de despojo y abandono forzado, agravados por la explotacion de recursos
naturales y la dificultad de acceso a los servicios publicos y el goce de derechos econémicos,
sociales y culturales. EI NRC recalcé que la titulacién de propiedad colectiva protege el
territorio y la gobernanza local de las comunidades. Luego, criticé la falta de avance de la
ANT en el procedimiento y destacd que la seguridad juridica es fundamental para
contrarrestar las amenazas ambientales y sociales, como la pobreza que vive Esfuerzo
Pescador. Ademas, la representante sefald que el derecho de prelacién no cuenta con el
mismo estandar de proteccion que el de propiedad para el pueblo actor. Por Gltimo, el NRC
sefalé que el concepto de “playas y terrenos de bajamar” carece de una definicién vy
delimitacién fisica clara. En efecto, en el caso de Esfuerzo Pescador no hay informacién
precisa sobre la extension de linea de bajamar ni del territorio de la comunidad. A su juicio,
es necesario un informe técnico que determine las distancias desde la Ultima marea. Segun



el Instituto Agustin Codazzi, el area del poligono del CCNEP incluye 8 globos de tierra, de los
cuales, al descontar los que exceden la linea continental, quedan 5, con un total de 9.460 ha
+ 810 m2.

Marco Romero Silva, director de la Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento (CODHES).

Fortalecer la organizacién comunitaria del pueblo Esfuerzo Pescador mediante la titulacién
colectiva.

Marco Romero Silva, director de la CODHES, destacé la importancia del territorio para
fortalecer la identidad de la comunidad Esfuerzo Pescador y reducir su vulnerabilidad. En
este sentido, el interviniente describié que, segun el DANE, el indice de necesidades basicas
insatisfechas en Santa Barbara de Iscuandé supera en 5.25 veces la media nacional y en 3.44
veces la del departamento de Narifio. También indicé que la educacidn basica es deficiente,
sin cobertura de educaciéon media vocacional, y que la comunidad Esfuerzo Pescador no tiene
centro de salud, la energia eléctrica es limitada y el acceso al agua potable es discontinuo.
Asimismo, el interviniente sefiald que la Corte Constitucional confirma que los pueblos
étnicos enfrentan impactos desproporcionados a causa del conflicto armado, los
desplazamientos y el confinamiento.

El director de la ONG también explicé que la cultura de Esfuerzo Pescador esta vinculada a su
relacion con el mar y los manglares, lo cual refleja una “légica hidrografica”. La CODHES
respaldé las actividades econdmicas de la comunidad, como la pesca y la recoleccién de
piangua, y destacd que estas practicas sustentan su economia y protegen el ecosistema.
Ademads, dijo que la falta de titulacién afecta la gobernanza local y la capacidad de las
comunidades para defenderse de amenazas externas. Por Ultimo, el representante de la
CODHES aduvirtié sobre los riesgos de perder la diversidad cultural y debilitar el tejido
comunitario en caso de no reconocer la propiedad colectiva al CCNEP.

Segundo eje tematico

El derecho al territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes
Intervenientes

Solicitud

Sintesis de los argumentos

Nury Yaneth Moscoso Mena, Ministerio del Interior (MININT).

Amparar los derechos del pueblo actor, aunque no realizé solicitud precisa de reconocimiento
de propiedad colectiva o prelacion.

La representante del MININT explicé que el CCNEP no esta inscrito en el registro publico de
comunidades NARP porque carece de un titulo colectivo, lo que limita su capacidad para
ejercer sus derechos. El MININT resalté que el derecho al territorio no solo permite el
desarrollo cultural, sino también la preservacion de la cosmovisidon, saberes ancestrales y



practicas comunitarias. Ademas, el MININT diferenci6 entre la propiedad colectiva, que otorga
un dominio legal del territorio, y la prelacién, que regula el uso preferente de baldios rurales.
Ambos mecanismos, explicé la interviniente, son fundamentales para proteger los derechos
afro, de acuerdo con el Decreto Ley 902 de 2017, especialmente en contextos de
vulnerabilidad y falta de seguridad territorial.

Leyla Andrea Arroyo Mufioz, Activista en la elaboracién de la Ley 70 de 1993 del movimiento
afrocolombiano.

Reconocer la propiedad colectiva al pueblo Esfuerzo Pescador como herramienta de
proteccién cultural y territorial.

La ciudadana Arroyo destacé que la propiedad colectiva es un mecanismo para salvaguardar
la diversidad cultural de los pueblos afrodescendientes y transciende la concepcién
meramente patrimonial del territorio. Ademas, la interviniente resalté que las comunidades
afrodescendientes, como Esfuerzo Pescador, han habitado y protegido espacios naturales y
construidos por ellas en plena armonia con el entorno.

La ciudadana Arroyo precisé que la propiedad colectiva implica un dominio inalienable e
imprescriptible, mientras que el derecho de prelacién otorga un control preferente sobre los
recursos, sin otorgar una facultad de disposicion plena. En su criterio, ambos derechos
fortalecen la identidad, la autonomia y la participacién de las comunidades, lo que facilita el
reclamo de sus derechos colectivos. Sin embargo, estas comunidades enfrentan desafios
constantes, como el despojo y el desconocimiento de sus derechos en areas estratégicas,
como las zonas costeras del Pacifico. Finalmente, la interviniente defendié que reconocer la
propiedad colectiva fortalece la gobernanza interna y promueve la participacién efectiva en
la proteccién del medio ambiente.

Profesora Lisneider Hinestroza Cuesta, Universidad Tecnoldgica Del Chocé.

Continuar con la linea maximalista en la proteccién de los derechos colectivos de los pueblos
afrodescendientes y, en consecuencia, reconocer la titulaciéon de propiedad colectiva al
pueblo Esfuerzo Pescador.

La profesora Hinestroza Cuesta argumentd que los derechos de propiedad colectiva y al
territorio de las comunidades afrodescendientes tienen una naturaleza “pre-juridica” a la
Constitucién y a la Ley 70 de 1993, al basarse en la posesion ancestral. También explicé que
los derechos mencionados son esenciales para preservar la identidad cultural, la autonomia y
la permanencia en los territorios que habitan, es decir que la propiedad colectiva va mas alla
de la tenencia legal. Ademads, criticé que la prelacion es insuficiente para garantizar la
seqguridad territorial, ya que no ofrece los mismos derechos de disposiciéon que la propiedad
colectiva. La profesora enfatizé en que priorizar la prelacion sobre la propiedad fragmentaria
los derechos territoriales, asi como debilitaria la cohesién comunitaria y el control sobre sus
recursos naturales.

La profesora resaltd la necesidad de una interpretacién progresiva y diferenciada de los
derechos territoriales de los pueblos negros, que reconoce la conexidén entre estos y los
demads derechos fundamentales. A su vez, enfatizd que la jurisprudencia nacional e



internacional considera la propiedad colectiva como una herramienta clave para evitar
despojos, desplazamientos y fragmentacion de las comunidades afrodescendientes. La
interviniente concluyé que asegurar la titulacidn de los territorios donde habita la comunidad
de Esfuerzo Pescador es fundamental para fortalecer su autonomia, promover su
participacién en la gestidn de los recursos naturales y garantizar el desarrollo sostenible de
sus territorios.

Gregorio Mesa Cuadros, director del Grupo de Investigacion en Derechos Colectivos y
Ambientales (GIDCA) de la Universidad Nacional de Colombia.

Amparar los derechos territoriales del pueblo actor y proteger la propiedad colectiva. En este
sentido, el profesor Mesa Cuadros solicitd interpretar la propiedad colectiva desde una
perspectiva constitucional y ambiental.

El profesor Mesa Cuadros defendidé una interpretacién “constitucional y ambiental” del
territorio, basada en los articulos 7 y 8 de la Constitucién, para resolver el conflicto sobre la
propiedad colectiva del CCNEP. El interviniente destacd que la territorialidad de los pueblos
afrodescendientes supera el concepto juridico de propiedad del derecho civil, ya que abarca
zonas como manglares, bajamares y playas, que forman parte esencial de la identidad
cultural afrodescendiente.

El profesor Mesa también argumentd que no existe un conflicto real entre la propiedad
colectiva y los bienes de uso publico, pues ambos buscan proteger el entorno y el bienestar
comunitario. En este sentido, propuso que la Corte Constitucional reconozca las
interdependencias entre las comunidades y los ecosistemas, asi como subraye que los
manglares son recursos naturales y pilares culturales de las comunidades afrodescendientes.
Ademas, el interviniente enfatizé en que la adjudicacion de propiedad colectiva debe ir
acompafiada de la obligaciéon de conservacién y uso racional de los recursos naturales,
conforme a la jurisprudencia constitucional. Por ultimo, el representante de GIDCA considerd
que el derecho de prelacion resulta insuficiente para garantizar la territorialidad afro y debe
interpretarse de manera sistémica junto con los derechos de propiedad colectiva y territorio
ancestral.

Profesora Tatiana Alfonso, Divisién de Estudios Juridicos, CIDE (México). Ademas,
investigadora afiliada al Centre on Law and Social Transformation (Bergen, Noruega)

Asegurar la propiedad colectiva para evitar fragmentacién y proteger los derechos
afrodescendientes del pueblo Esfuerzo Pescador.

La profesora Alfonso sostuvo que el reconocimiento de la propiedad colectiva corrige los
efectos histéricos del colonialismo y la trata trasatlantica, asi como combate el racismo
estructural. La interviniente sefialé que las limitaciones legales que fragmentan la
territorialidad impiden el ejercicio pleno de los derechos colectivos de los pueblos negros y
genera vulnerabilidad ante el despojo. Con base en los estandares del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, la profesora Alfonso destacd que la propiedad
colectiva refleja una concepciéon amplia del territorio que integra ancestralidad, identidad
cultural y uso de recursos naturales. En su opinidn, restringir estos derechos afecta los
esfuerzos para corregir estas injusticias y va en contravia de las obligaciones internacionales



de los Estados, como las establecidas por el Comité para la Eliminacién de la Discriminacion
Racial.

La interviniente menciond el Caso Pueblos Kalifia y Lokono vs. Surinam como referente sobre
la obligacién de los Estados de asegurar la tenencia de la tierra a comunidades étnicas
mediante mecanismos claros de demarcacion vy titulacién. También dijo que priorizar la
prelacion sobre la propiedad es regresivo y deja a las comunidades sin herramientas para
resistir el desplazamiento y proteger sus territorios. Sefialé que la prelacién y la propiedad no
deben considerarse como opuestas, ya que cumplen funciones distintas dentro del territorio.
La profesora concluyd que las comunidades afro deben ser reconocidas como guardianas
legitimas de los recursos naturales donde habitan, de modo que asumir que los gestionaran
mal constituye una discriminacién y desconoce su identidad y relacién con el entorno.

Preguntas de las magistradas y del magistrado de la Sala

Los magistrados indagaron sobre los desafios legales del caso. La magistrada Angel Cabo
preguntd la posibilidad de alternativas distintas a la titulacién de propiedad colectiva y al
reconocimiento del derecho de prelacion. La misma magistrada pregunté si existian
antecedentes de propiedad colectiva en comunidades negras, raizales o palenqueras en
zonas de bajamar, y si habia precedentes sobre la tensidn entre este derecho y los bienes de
uso publico. También planted interrogantes relacionados con los riesgos asociados a una
decisién en estos casos. La magistrada Fajardo destacé la necesidad de equilibrar los
derechos de otros ciudadanos al resolver el caso concreto y pregunté si existen precedentes
de titulos de propiedad colectiva en areas de manglar. El magistrado Ibafiez cuestiond si los
articulos 63 y 55 de la Constitucion dejaron vacios normativos respecto a las tierras de
grupos étnicos o alguna omisidn legislativa que deba atenderse.

La profesora Lesneider Hinestroza Cuesta destacd la sentencia T-680 de 2012, que reconocio
la propiedad colectiva en baldios que legalmente no se podian adjudicar, a partir de la
aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad de las normas que impedian su titulacién.
Ademas, la interviniente sefialé que una ponderacidon adecuada debe considerar la
naturaleza sui generis de los derechos territoriales de los pueblos afrodescendientes. Por
ultimo, la profesora Hinestroza Cuesta sefialé que los articulos 63 y 55 transitorio de la
Constitucion presentan carencias, pero esto no significa desproteger los derechos al territorio
y a la propiedad colectiva de las comunidades afro.

Los representantes del CCNEP mencionaron casos similares en Narifio, como el del Consejo
Comunitario Bajo Mira y Frontera y el Consejo Comunitario Mosquera, en los que se reconocid
la propiedad colectiva en bosques de manglar, mientras que el NRC recordd que la Ley 70 de
1993 abarca toda la costa Pacifica y no se limita a los rios. La ciudadana Leyla Andrea Arroyo
criticé la regulaciéon de bienes de uso publico que ignora la ocupacién ancestral de los
pueblos afrodescendientes y permite la propiedad y concesiones en estos territorios. La
CODHES sefald la asimetria en los derechos del Estado y la comunidad actora, junto con la
falta de instituciones para resolver los conflictos culturales. La profesora Tatiana Alfonso



enfatiz6 la necesidad de interpretaciones juridicas dinamicas para evitar regresiones en los
derechos de los pueblos afrodescendientes. A su vez, la interviniente cité titulos colectivos en
el Bajo Mira, donde existen bosques de manglar.

La ANT mencioné como precedente el caso del Consejo Comunitario de ACAPA (Tumaco), con
la mitad de su territorio en zona de manglar. Finalmente, Silvio Garcés Mosquera, experto del
tercer eje tematico, destacé la existencia de 39 titulos colectivos en areas de manglar, lo que
abarca trescientas mil hectareas del territorio colombiano.

Tercer eje tematico

El alcance del literal a) del articulo 62 de la Ley 70 de 1993 y los bienes de bajamar

Intervenientes
Solicitud
Sintesis de los argumentos

Marta Isabel Dominguez Mejia, profesora de la Universidad de Antioquia, Departamento de
Sociologia.

Reconocer la propiedad colectiva al pueblo Esfuerzo Pescador.

La profesora Dominguez explic6é que, en la Comisién especial redactora de la Ley 70 de 1993,
se reconocid que las comunidades negras tenian una ocupacién ancestral en areas que luego
se declararon bienes de uso publico. Sin embargo, para lograr la expedicion de la ley dentro
del plazo establecido por el Constituyente, la Comisidn especial excluyé la posibilidad de
adjudicar bienes de uso publico como propiedad colectiva. La interviniente afiadié que el
Congreso no debatid esta prohibicién en el tramite de la Ley 70 de 1993. En este sentido, la
profesora subrayd que la redaccion de la ley no priorizé la defensa de los bienes de uso
publico, sino que se enfocd en asegurar su aprobacion dentro del plazo sefialado en el
articulo 55 transitorio constitucional.

Sobre la titulacion de los ecosistemas de manglar, la profesora Dominguez mencioné el caso
de Bocas del Atrato, donde 5.000 hectareas del bosque se incluyeron en un titulo colectivo
de 34.000 hectareas. La interviniente destacéd que estos antecedentes deben guiar la
resolucidon del presente caso. A su juicio, el Estado colombiano reconoce, como lo sefala la
Ley 70 de 1993, el asentamiento de las comunidades negras en el drea de manglar sobre la
base de que alli tienen sus poblados, zonas de trabajo y practicas tradicionales.

Astolfo Aramburo Vivas, director técnico de la ANT.
Aclarar competencias en la titulaciéon de zonas de bajamar.

El director técnico de la ANT indicd que la entidad carece de competencia para decidir o



titular las zonas de bajamar, ya que estas corresponden a bienes de uso publico gestionados
por la DIMAR. Ademas, el interviniente explicd que esta limitacién crea una dicotomia que las
autoridades deben resolver en los procesos de titulacidon colectiva en areas ocupadas
ancestralmente por los pueblos afrodescendientes.

Silvio Garcés Mosquera, director ejecutivo del
Centro de Estudios de Territorios Afrocolombianos.
Reconocer la propiedad colectiva al pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador.

El profesor Garcés indicé que la Ley 70 de 1993 establece que los bienes de uso publico,
como playas y zonas de bajamar, no son adjudicables a comunidades afrodescendientes. Sin
embargo, la Comisidén redactora de la Ley 70 y esta norma reconocieron que las
comunidades negras ocupan ancestralmente dreas de manglar, por lo que utilizan estos
ecosistemas para practicas tradicionales de pesca y recoleccién de moluscos. El profesor
recordd que el debate en la Comisidn redactora de dicha ley gird en torno a si los manglares
debian considerarse bienes de uso publico o ecosistemas boscosos. Al respectd, la Comisidn
determiné que los manglares son ecosistemas boscosos fragiles que las autoridades pueden
adjudicar bajo propiedad colectiva, siempre que las comunidades negras se comprometan a
su conservacién, como se consigna en los articulos 62 y 21 de la Ley 70. La Ley 2243 de 2022
reforzd esta interpretacion, al definir los manglares como matrices arbéreas interconectadas
con flora, fauna y componentes fisicos.

En cuanto a las alternativas para proteger los derechos de la comunidad negra Esfuerzo
Pescador, el profesor Garcés identificd tres opciones: 1) titular areas de manglar y bajamar
con la posibilidad de deslindar areas de bajamar posteriormente, segun lo indica el articulo
48 de la Ley 160 de 1994; 2) inaplicar las normas que impiden la adjudicacién de estos
territorios mediante la utilizacidn de la excepcién de inconstitucionalidad establecida en el
articulo 42 de la Constitucion; y 3) inaplicar la legislacién general de baldios y acudir a la Ley
70 de 1993, en virtud del criterio especial establecido en el articulo 12 de esta norma. Por
ultimo, el interviniente sefaléd que la Corte Constitucional ha respaldado la titularidad en
casos como el Consejo Comunitario de las Islas del Rosario e indicé que la ocupacidn
ancestral prevalece sobre las normativas restrictivas.

Rodrigo Uprimny Yepes, investigador del Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad
(Dejusticia), profesor de la Universidad Nacional de Colombia y Conjuez del Consejo de
Estado, Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo.

Armonizar la titularidad colectiva de las comunidades afrodescendientes con la proteccién de
bienes de uso publico, por lo que el interviniente pidié amparar los derechos del pueblo actor
y ordenar la respectiva titulacién.

El profesor Uprimny Yepes argumentd que, aunque el literal a) del articulo 62 de la Ley 70 de
1993 prohibe la adjudicacion de bienes de uso publico a comunidades negras, es posible una
interpretacion sistematica que permita excepciones implicitas a dicha norma. Segun la
interpretacién propuesta por el profesor, tanto los bienes de uso publico como los territorios
de las comunidades negras comparten la misma proteccidon bajo el articulo 63 de la



Constituciéon. Esto sugiere que ciertos terrenos, como los de bajamar, pueden ser
simultaneamente bienes de uso publico y parte del territorio colectivo afrodescendiente. En
su opiniodn, la jurisprudencia de la Corte Constitucional respalda esta visién de coexistencia,
como se hizo en otros casos de traslape entre resguardos indigenas y parques naturales
(sentencia T-384A de 2014) o zona de reservas campesinas y resguardos indigenas
(sentencia T-090 de 2023).

Asimismo, el profesor Uprimny Yepes destacé la baja legitimidad democratica del Decreto
Ley 2324 de 1984, que califico los terrenos de bajamar como bienes de uso publico, pues
careci6 de un proceso deliberativo publico. Ademas, el interviniente resalté que el decreto es
preconstitucional y, por tanto, debe interpretarse conforme a los principios de la Constitucion
de 1991. El profesor sostuvo que debe autorizarse la titulacidn colectiva en terrenos de
bajamar ocupados ancestralmente, siempre que las comunidades asuman compromisos
ambientales para garantizar su preservacién. Esta interpretaciéon garantiza la proteccién de
los derechos colectivos, la identidad cultural y la integridad territorial de las comunidades
negras en linea con el mandato constitucional de proteccién de los bienes de uso publico.

Rocio del Pilar Pefia, representante del Grupo de Acciones Publicas (GAP) y el Observatorio de
Restitucién y Regulacion de Derechos de Propiedad Agraria de la Universidad del Colegio
Mayor del Rosario.

Aplicar una interpretacién pro-persona para titular la propiedad colectiva del pueblo Esfuerzo
Pescador.

La profesora Pefia destacd que los bienes de uso publico deben interpretarse conforme a los
principios constitucionales de diversidad y pluralismo, asi como bajo un enfoque pro-persona.
La interviniente explicd que, en el caso de la comunidad Esfuerzo Pescador, la ANT ya aplicé
esta interpretacién al permitir la titulacidn colectiva para el CCNEP de caminos, lo que
deberia extenderse a playas y zonas de bajamar. A su vez, cité el caso de la ampliacion del
resqguardo indigena Kogui-Malayo-Arhuaco, donde el INCORA utiliz6 el principio pro-persona
para titular a dicho pueblo una linea de litoral Caribe entre los Rios Palomino y San Diego. La
profesora Pefia sefialdé que, aunque el derecho de prelacién esté reconocido en el Decreto
1396 de 2023, no reemplaza la titulacidon colectiva, pues esta Ultima si refleja la estrecha
relacién de las comunidades con sus territorios.

Ademas, la profesora referencié precedentes de la Corte IDH, como los casos Mayagna Awas
Tingni vs. Nicaragua y Yakye Axa vs. Paraguay, que establecen que las limitaciones a la
propiedad colectiva deben ser proporcionales y no comprometer la subsistencia del grupo. En
el caso analizado, la profesora Pefia considerd que las alternativas a la titulacién colectiva
podrian vulnerar los derechos del CCNEP.

Preguntas de las magistradas y el magistrado de la Sala

Las magistradas Angel Cabo y Fajardo Rivera, asi como el magistrado Ibafiez Najar
preguntaron sobre la relacion entre la titulacion colectiva y la regulacion de los manglares en
zonas de bajamar y la clarificacién de las areas exclusivas de bajamar. En particular, la
magistrada Angel Cabo indagd sobre experiencias previas de titulacién colectiva en
manglares y pidié claridad sobre la delimitacién entre areas de manglar y de bajamar dentro



del territorio solicitado en titulacion por el CCNEP. El magistrado Ibafiez Najar reiter6 la
necesidad de conocer este tema. Por su parte, la magistrada Fajardo Rivera preguntd sobre
cdmo debe definirse la naturaleza juridica de los bienes cuando los manglares se encuentran
en zonas de bajamar y si existe una norma especial para manglares que afecte esta decisién.

Silvio Garcés Mosquera explicé que en la Comisidn especial redactora de la Ley 70 de 1993
se discutié que las areas de manglar se encuentran en zonas de bajamar, de modo que
permanecen inundadas durante la marea alta. Cuando la marea baja, las mujeres realizan
labores de cultivo de moluscos y recoleccion. En su opinion, la Comision especial redactora
definié los manglares como zonas de bosque, por lo que son susceptibles de titulacion
colectiva, segln el articulo 6 de la Ley 70, que autoriza titular suelos y bosques. Ademas, el
profesor Garcés Mosquera menciond que existen 39 resoluciones de titulacion colectiva que
incluyen territorios con manglares. Garcés Mosquera expuso que también se acordd incluir
en la titulacion colectiva las zonas de bajamar sin manglar. Si la autoridad agraria o
ambiental lo consideraba necesario, se podria realizar el deslinde del bien de uso publico en
el futuro, de acuerdo con el articulo 48 de la Ley 160 de 1994. Sin embargo, en 25 afos de
experiencia y de vigencia de ley, las autoridades no han llevado a cabo ningln proceso de
deslinde.

El profesor Uprimny Yepes sefald la necesidad de distinguir entre debates legales y
constitucionales. Desde el enfoque legal, el interviniente explicé que las zonas de manglares,
incluso en areas de bajamar, son adjudicables como territorio colectivo, ya que no estan
comprendidas en el literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993, al considerarse legalmente
como bosques. Desde el plano constitucional, el profesor Uprimny Yepes recordd que la
profesora Dominguez indicé que la exclusion de bienes de uso publico en titulaciéon de
propiedad colectiva respondié a la necesidad de facilitar la aprobacién de la ley, en lugar de
a razones constitucionales sélidas sobre la jerarquia y proteccién de estos bienes. Ademas, el
interviniente sefial6é que, segun la profesora Pefa, es posible la coexistencia de bienes de uso
publico dentro de territorios colectivos. El profesor afiadiéd que el decreto ley que define las
areas de bajamar como bienes de uso publico tiene un fundamento democratico débil porque
es preconstituyente y no considera los impactos en territorios étnicos. Con base en una
interpretacién arménica de la Constitucion, el interviniente concluyd que la ocupacién
histérica del pueblo de Esfuerzo Pescador justifica la adjudicacion en territorios de bajamar.

Por ultimo, Jessica Oliveros manifesté que todo el territorio del CCNEP esta rodeado de
manglares y enfatizé que la Corte deberia aplicar la excepcién de inconstitucionalidad, ya
que las comunidades existen desde antes del Decreto 2343 de 1984.

2. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS



2.1. Competencia

47. La Corte Constitucional es competente para conocer de la revision de los fallos de tutela
proferidos dentro de la accion de tutela de la referencia, con fundamento en lo dispuesto en
los articulos 86, inciso 3°, y 241, numeral 9°, de la Constitucidn Politica, en concordancia con
los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de 1991.

2.2. Planteamiento del caso, problema juridico y metodologia de la decisién

48. El pueblo Esfuerzo Pescador esta asentado entre los rios Tapaje e Iscuandé, en el
municipio de Santa Barbara de Iscuandé, Narifio. Es un pueblo afrodescendiente que se
conformo hace 150 afos con personas que fueron esclavizadas y huyeron para alcanzar su
libertad en la costa del pacifico colombiano. La zona a la que llegaron esta rodeada de mar,
rios, bosques de manglar y areas de bajamar. Alli, el pueblo encontré su lugar y forjé su
identidad en consonancia con el espacio. Los habitantes establecieron una relacién profunda
con el territorio, del que obtienen su sustento y donde ejercen sus practicas ancestrales,
como la recoleccién de pianguas, conchas y ostras. Es una relacién simbiética, en la que la
comunidad depende del territorio, y el ecosistema, a la vez, subsiste gracias al cuidado de
esa presencia humana. Cuesta imaginar la existencia de esta comunidad separada del lugar
que habita, como costaria imaginar la planta que arrancada de su tierra pervive: como
cuesta imaginar un manglar de montafa, o el nombre de Esfuerzo Pescador lejos de las
aguas. En el afno 2004, el pueblo solicitd la titulacién para que el Estado colombiano
reconociera el territorio colectivo donde sus miembros han permanecido desde hace siglos
sin perturbar la sostenibilidad ambiental de la zona. Transcurridos 20 afos, la autoridad de
tierras no ha resuelto su reclamo de titulacién colectiva del territorio. La ausencia de este
reconocimiento, seguin la demanda, ha tenido efectos lesivos en el ejercicio de las
actividades sociales y econémicas, asi como en los derechos territoriales de la comunidad.

49. Por ello, José Kenedy Caicedo Sinisterra, en su calidad de representante del CCNEP,
promovié una accion de tutela para que se reconociera la propiedad colectiva al pueblo
demandante y, en consecuencia, se protegieran los derechos fundamentales al territorio, a la
identidad e integridad cultural, al minimo vital, a la alimentacién, a la seguridad y a la
soberania alimentaria, asi como al debido proceso administrativo. El tutelante agregé que
esa institucion tampoco contestd el derecho de peticién formulado el 25 de agosto de 2020,
que indagaba sobre el tramite de titulacidn.

50. La ANT contestd la tutela con la exposicidn de las siguientes razones. Primero, dijo que el
territorio objeto de titulacion de propiedad colectiva no es adjudicable, segin la Ley 70 de
1993, porque hace parte de bienes catalogados como de uso publico, al ser identificados
como de bajamar, de acuerdo con el Decreto Ley 2324 de 1984. Segundo, la entidad adujo
que ha sido diligente en el tramite de titulacién y la demora en concluirlo se debe a causa
externas a ella, como el cambio de entidad encargada de resolver la solicitud de



reconocimiento de propiedad colectiva, de INCODER a UNAT vy finalmente a la ANT. Al
respecto, la entidad indicéd que recibié el caso en el afio 2018. Tercero, la institucién
manifestd que era necesario realizar nuevos estudios sobre la calificacién y extension del
territorio de la comunidad, y, cuarto, sefialé que la pandemia originada por el COVID-19
dificulté el avance del proceso. Quinto, la ANT expresé que la perturbaciéon del orden publico
en la zona le habia impedido hacer las visitas técnicas requeridas para concluir el proceso de
titulacién. Sexto, la institucién manifestd que respondié de forma clara y coherente el
derecho de peticion presentado el 25 de agosto de 2020.

51. Los jueces de instancia descartaron las pretensiones del pueblo actor, al considerar
justificado el retraso de la ANT en el reconocimiento de la propiedad colectiva debido a la
prohibicién de adjudicar bienes de uso publico, conforme a lo dispuesto en la Ley 70 de 1993.
Ademas, esas autoridades judiciales sefialaron que el pueblo demandante cuenta con otros
medios para hacer valer sus derechos. Sin embargo, el juez de segunda instancia concluyé
que la ANT vulneré el derecho de peticion, pues no le notificd la respuesta al sefior José
Kenedy Caicedo Sinisterra.

52. En las circunstancias antes descritas, le corresponde a la Corte resolver los siguientes
problemas juridicos:

(i) ¢Vulnerd la ANT los derechos al territorio, a la propiedad colectiva, al debido proceso
administrativo, a la identidad e integridad cultural, a la alimentacién, a la soberania y
seguridad alimentaria, y a la subsistencia del pueblo afrodescendiente que conforma el
Consejo Comunitario de Comunidades Negras Esfuerzo Pescador (CCNEP) al demorarse 20
afios en concluir el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva, con base en que: (a)
la Ley 70 de 1993 impide adjudicar gran parte del territorio solicitado por tratarse de bienes
de uso publico, segun la clasificacion del Decreto Ley 2324 de 1984, que se refiere a zonas
de bajamar; (b) el cambio de la entidad encargada de resolver la solicitud dificulté la
respuesta y era necesario realizar nuevos estudios en el territorio para atender la peticidn;
(c) los problemas de orden publico en la zona, obstaculizaron el avance del procedimiento; y
(d) los retrasos ocasionados por la pandemia del COVID-19 provocaron obstaculos
adicionales?

(ii) ¢Viold la ANT el derecho de peticion del pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador al
omitir la notificacion de la respuesta a la solicitud de informacién presentada el 25 de agosto
de 2020 por esa comunidad y al no contestar de fondo algunas de las preguntas formuladas
en ese escrito?

53. Para responder esas preguntas, la Corte, primero, ofrecerd un panorama histérico sobre



el reconocimiento de los pueblos afrodescendientes en Colombia y el impacto sobre la
proteccién deficitaria de sus derechos. Estas reconstrucciones tienen por fin facilitar la
comprensién integral del caso, a partir del analisis del contexto histérico en el que se
enmarca la controversia analizada. Segundo, presentara una caracterizacién histérica de la
territorialidad negra en el Pacifico colombiano. Ademas, la Corte definird los contenidos
juridicos de los derechos al territorio, a la propiedad colectiva y a la prelacién, de acuerdo
con la Constitucion, la jurisprudencia constitucional y los instrumentos internacionales.
Tercero, la Sala Novena de Revisién precisara el alcance del articulo 63 de la Constitucién y
explicara el régimen juridico de los bienes de uso publico y de las tierras comunales de los
pueblos afrodescendientes. Asimismo, delimitara la proteccién de inembargabilidad,
inalienabilidad e imprescriptibilidad de dichos bienes. En cuarto, quinto y sexto lugar, la
providencia reiterara la jurisprudencia constitucional sobre el debido proceso y el plazo
razonable en los procedimientos de titulacidon de propiedad colectiva de las comunidades
negras, raizales y palenqueras, al igual que sobre el derecho de peticidn y sobre el alcance
de la excepcion de inconstitucionalidad. En séptimo lugar, esta Corporacion analizara el caso
concreto.

2.3. Los derechos de reconocimiento de los pueblos afrodescendientes en la Constitucion de
1991[14]

54, La Carta Politica de 1991 fue novedosa en la historia del constitucionalismo colombiano,
entre otras razones, porque incorporé una apertura a la diversidad étnica y cultural, reflejo
de una sensibilidad hacia las distintas formas de ver el mundo[15]. El texto superior consagra
varias disposiciones que reconocen la identidad y celebran la diversidad de los pueblos
étnicos[16], como los articulos 1, 8, 9, 10, 63, 68, 70, 72, 329 y 330 de la Constitucidn, entre
otros. Estas normas promueven una politica de respeto de la dignidad humana[17], que se
materializa, entre otros, en los principios de diversidad e identidad cultural que sustentan los
derechos de reconocimiento de esos colectivos.

55. Los derechos a la identidad y diversidad de los pueblos étnicos constituyen una de las
principales herramientas que la Constituciéon de 1991 establecié para romper con las
herencias y los perjuicios de la organizacién social basada en criterios raciales de la época de
la Colonia[18]. El rastro de esa estructura jerarquica y discriminatoria ha generado que las
identidades negras, palenqueras y raizales[19] hayan sido suprimidas e invisibilizadas en el
pais.

56. Segun historiadores, los imperios del siglo XVI y XVII introdujeron en América ideologias
racistas[20] que perduraron durante mas de tres siglos. Para el Imperio Espafiol, la cUspide
de la organizacién social les correspondia a los nacidos en la peninsula ibérica. Los mestizos
y “criollos” tenian el comercio, y los pueblos indigenas eran considerados una poblacién en
minoria de edad con estatuto diferenciado[21]. Por su parte, las comunidades
afrodescendientes eran consideradas objetos y esclavos, por lo que debian realizar las mas



duras tareas econdmicas y sociales[22].

57. La estructura social y normativa de la época devastd los derechos y la imagen de los
pueblos afrocolombianos, pues generd una situacién de esclavitud que duré mas de tres
siglos. Sin embargo, y a pesar de que las autoridades coloniales perseguian y reprimian
ferozmente a quienes lograban su libertad, y castigaban el cimarronismo y otros actos de
rebelion[23], las comunidades negras preservaban espacios de autonomia y resistencia,
como los palenques o quilombos[24].

58. Este reparto social resultaba incompatible con las instituciones liberales adoptadas por
las nacientes republicas, que sustentaban su legitimidad en una ciudadania igualitaria ante la
ley y rechazaban las diferencias por nacimiento[25]. Sin embargo, esa idea de igualdad que
defendieron los proyectos de independencia solo cobijaba a los “criollos”, y excluia a los
indigenas y a los afrodescendientes[26]. Para el historiador y fildsofo mexicano Leopoldo
Zea, esta situacion se debia a que, tras la independencia politica, los lideres de las republicas
americanas buscaron restablecer “el orden espanol sin Espafna”, pues consideraron inviable
crear un orden politico moderno en una sociedad ya jerarquizada por la raza[27].

59. Una vez lograda la independencia definitiva del imperio espanol, la Republica que surgid
de la Constituciéon de 1821[28] incumplid las promesas de igualdad racial hechas a las
comunidades negras para que se unieran al ejército libertador[29], asi como las que Simdn
Bolivar hizo al presidente Petion de Haiti[30]. Si bien el 21 de julio de 1821, en el Congreso
de Cucuta, los delegados aprobaron la ley “sobre libertad de partos, manumisidn y abolicion
del trafico de esclavos”, las nifias y los nifios nacidos después de la publicacién de dicha ley
estaban en una situacion transitoria de cautiverio, como la de su madre, hasta que cumplian
18 afos. En este régimen de cautividad y de emancipacion gradual, los duefios de esclavos
sometian a tratos inhumanos a las hijas y los hijos de la libertad de vientres[31].

60. Dos y tres décadas mas tarde, los pueblos afrodescendientes fueron la columna vertebral
de las rebeliones liberales, los movimientos insurgentes y los ejércitos de las guerras civiles
del siglo XIX[32], sin que esto impactara en la distribucidn del poder ni en la organizacion
social. Las élites colombianas, desde el Estado, concibieron una nacién mestiza que negaba
la diversidad étnica y cultural del territorio, e invisibilizaba a la poblacién negra e
indigena[33]. Los afrocolombianos, asignados a la categoria social de “otredad” [34], fueron
excluidos de las politicas publicas, sin que se reconociera la necesidad de proteger sus
derechos ni de crear programas especiales para atender sus necesidades[35].

61. Entre los afios de 1880 y 1930, los intelectuales, los politicos y las élites del Estado
quisieron borrar la herencia negra en Colombia y libraron una guerra contra la cultura de



origen africano[36]. Como parte de un proceso de “blanqueamiento”[37] racial, cultural y
demografico, las autoridades e instituciones sociales prohibieron varias de las
manifestaciones culturales de las colectividades afrodescendientes. Simultaneamente, se
apeld al rescate de lo “blanco”, basado en la herencia europea[38].

62. Luego, entre 1940 y 1990, el Estado implementé en el pais una politica de
“empardecimiento”[39], que promovié la mezcla racial con lo “blanco” para escapar de la
negritud, es decir, un modo de ascenso social para la poblacién afro[40]. En este contexto, la
sociedad persistio en la negacién de su pasado “negro”[41] y en la marginacion estructural
de las personas afro en los procesos productivos[42]. Estas medidas afectaron también los
espacios culturales, por lo que la musica, la religion y la danza de origen africano[43], como
el currulao[44], fueron reprimidas o escondidas. La cultura de los pueblos afrodescendientes,
sin embargo, resistid, y en los Ultimos 35 afios del siglo XX, el mercado comercial acogid y
celebrd sus expresiones, con lo que la historia y la cultura de esa poblaciéon entraron al
imaginario colectivo y a las pistas de baile[45]. La cancidn “La Rebelién”, de Joe Arroyo, es un
ejemplo de estas narraciones que entrelazaron la identidad, la historia y la cultura de los
pueblos afrodescendientes.

63. En el periodo de la década de 1970, y de la mano con los productos culturales que
ganaban visibilidad y aprobacién, los pueblos afrodescendientes comenzaron a reivindicar su
existencia como movimiento negro y a reclamar derechos para su gente, al oponerse y
denunciar la discriminacién racial[46]. Las demandas sociales de estas comunidades
adquirieron un significado étnico[47]. En la esfera politica, los pueblos afrodescendientes
reemplazaron su antigua afinidad con el partido liberal, que apoyaba sus banderas, por una
dimensién auténoma y étnica como movimiento racial[48]. En el ambito juridico, esto implico
respaldar sus demandas en el Convenio 107 de la OIT y reivindicar derechos diferenciados.

64. En la década de 1990, la sociedad y el Estado reemplazaron la ideologia de
invisibilizacién por una vision asimilacionista de los afrocolombianos. Esta transformacion
promovid una imagen mas urbana y occidentalizada de este grupo, al punto de percibir a sus
miembros como culturalmente cercanos a la poblacién no étnica[49]. Los colectivos negros,
palenqueros y raizales respondieron con el fortalecimiento del proceso de etnizacién de las
identidades negras frente al Estado. Asi, “el sujeto politico y de derechos recaia en la nocion
de que las comunidades negras constituian un grupo étnico con una cultura propia y
diferenciable en el marco de la sociedad colombiana”[50]. Por ende, en el ambito juridico, la
poblacion negra, palenquera y raizal se asimil6 con los pueblos indigenas[51].

65. Durante de la elaboracion de la Constitucidn de 1991, y ante la falta de representacién
afrodescendiente en la constituyente, el movimiento de las negritudes decidié formar
alianzas interétnicas con los pueblos indigenas, quienes los representarian[52]. Esta



estrategia de identidad étnica diferenciada se cristalizé en el articulo 55 transitorio de la
Constituciéon y en la Ley 70 de 1993, que reconocen al pueblo afrodescendiente como un
grupo étnico, pues al igual que los pueblos indigenas, tiene una relacién ancestral y profunda
con el territorio. Es crucial precisar que esta identidad diferenciada y prexistente siempre
estuvo ahi, incluso antes de la Constitucion de 1991 y de la Ley 70 de 1993, solo que antes
habia sido invisibilizada y silenciada por la sociedad y el Estado[53]. La etnicidad de los
pueblos afrocolombianos es inmanente e inherente a ellos.

66. Para la Corte, los pueblos afrodescendientes son titulares de derechos de reconocimiento
debido a su identidad particular, derivada de su pertenencia a los grupos étnicos diversos.
Estos derechos abarcan al “conjunto de familias de ascendencia afrocolombiana que poseen
una cultura propia, comparten una historia y tienen sus propias tradiciones y costumbres
dentro de la relacién campo-poblado, que revelan y conservan conciencia de identidad que
las distinguen de otros grupos étnicos”[54].

67. En desarrollo de la Carta Politica de 1991, y para contrarrestar la historia de
discriminacidn, la jurisprudencia ha reconocido que los pueblos afrocolombianos gozan de
varios derechos basados en su particularidad étnica y cultural, tales como: i) la propiedad
colectiva en las zonas que han ocupado en tierras baldias ubicadas en las zonas riberefias de
los rios de la cuenca del Pacifico[55]; ii) la identidad y diversidad cultural[561], en virtud de los
cuales la educacidén que reciben sus miembros debe ser acorde con sus necesidades y
aspiraciones etnoculturales[57]; iii) la libre determinacion y autonomia de las poblaciones
gue los componen[58]; iv) la integridad y la dignidad de la vida cultural[59]; v) la
participacion en las decisiones que los afectan, sin perturbar su autonomia[60], lo cual
abarca estandares como la participacion, consulta y consentimiento previo libre e informado;
vi) la garantia y proteccién del ambiente, asi como del uso y aprovechamiento de sus
recursos naturales[61]; y vi) a la subsistencia[62], que comprende la alimentacién, junto con
sus dimensiones a la soberania y seguridad alimentaria[63], entre otros.

68. En suma, la Constitucidon de 1991 busca eliminar los escenarios de discriminacién y de
exclusidén social que han afectado a los pueblos afrodescendientes a lo largo de la historia de
Colombia. La Carta Politica promueve el reconocimiento y la aceptacion de espacios de
representaciéon para las distintas formas de ver el mundo. Para alcanzar esta meta, se
establecieron los principios de diversidad y reconocimiento de identidad étnica y cultural,
mandatos que permitieron concretar derechos especificos para estos grupos, como el
territorio y la propiedad colectiva. Para esta Sala, la historia de discriminacién e
invisibilizacién sufrida por los pueblos afrodescendientes es determinante para comprender
el nivel de reconocimiento y de goce actual de sus derechos, como el territorio y la propiedad
colectiva, ademas de explicar su estado de marginacién y exclusién. Lo anterior permite
garantizar al pueblo Esfuerzo Pescador una administracion de justicia que transcienda un
analisis formal y ubique sus particularidades en ese contexto histoérico.



2.4. La naturaleza y el alcance de los derechos fundamentales al territorio y a la propiedad
colectiva de los pueblos afrocolombianos y su nexo con otros derechos complementarios a la
politica de territorialidad

69. Para comprender la dimensién juridica del territorio y de la propiedad colectiva de los
pueblos afrodescendientes, es importante analizar cdmo estas poblaciones han concebido
histéricamente el espacio donde habitan y han construido su identidad diferenciada. En
efecto, este ejercicio de reconstruccidn histérica tiene como finalidad situar los derechos
mencionados en un contexto espacial y temporal determinante para su goce actual, sin
pretender establecer una Unica verdad sobre lo acontecido[64].

2.4.1. La dimensién histérica del derecho al territorio y la propiedad colectiva en el pacifico
colombiano

70. En la literatura académica, los historiadores de los pueblos negros, afrocolombianos,
raizales y palenqueros consideran que el territorio es fundamental para la cultura de esas
comunidades porque alli desarrollan unas practicas singulares, fruto de su experiencia
histérica en esas zonas[65]. La ocupacion ancestral y la territorialidad de estas comunidades
en el Pacifico colombiano[66] debe entenderse desde un horizonte marcado por la fatalidad
de la esclavitud y su abolicidn, la constante invisibilizacion y la férrea resistencia.

71. Durante los siglos XVI, XVII y XVIII, los pueblos afrodescendientes ocuparon América
como resultado del desplazamiento forzado y la esclavitud[67]. El asentamiento de esas
comunidades en el Pacifico colombiano se debid a que participaron en la actividad minera
bajo el dominio espafiol, en el contexto politico de la encomienda[68]. Desde entonces y
hasta la actualidad, la poblacién negra se ha concentrado en el litoral Pacifico[69].

72. En el siglo XVIII, los pueblos afros remontaron su presencia auténoma en el territorio a
sus antepasados palengqueros y cimarrones, quienes se organizaron en Colombia y en
Latinoamérica para escapar de la esclavitud[70]. En cautiverio, la poblacidn negra desarroll6
un fuerte sentido de identidad y comunidad, esenciales para su supervivencia como sociedad
y grupo[71]. Las poblaciones esclavas recurrieron a la fuga o al cimarronaje como estrategias
comunes para alcanzar espacios de autonomia colectiva[72].

73. Las comunidades de personas libertas se establecieron en zonas apartadas, lejos del
poder colonial, en territorios virgenes e inhdspitos que ampararon su clandestinidad[73].
Algunos caserios, como “Isla de Tumaco Bendiciones, Juntas del Dagua, Cupica, Baudo,
Charambira, Palma Real o Salahonda, todos pueblos-refugios, evidenciaron la incapacidad del
estado colonial para administrar territorios distantes de los escasos epicentros del



poder”[74]. A finales del periodo colonial, surgieron en el litoral algunos rancherios de playas,
como Iscuandé, Salahonda, Guappi, Tumaco, Charambira y Cupica.

74. Esta situacion llevaba a los pueblos afrocolombianos a formar nucleos familiares seguros,
solidarios y reducidos[75]. La sociedad de las comunidades negras dependia de lazos
estrechos entre sus integrantes y de tierras escondidas en estancias pequeinas e invisibles,
apenas suficientes para subsistir. Ademas, las personas que vivian en el Pacifico estaban
obligadas a permanecer cerca a los rios, pues los estrechos proporcionaban terrenos
fértiles[76]. Los rios eran la principal forma de transporte.

75. En la Republica, el aislamiento y la invisibilizaciéon de los pueblos afrodescendientes
persistieron en el litoral recéndito, como lo llamé Sofonias Yacup[77]. Las personas
automanumitidas, quienes compraron su libertad con los ingresos obtenidos gracias a la
mineria[78], complementaron las comunidades del Pacifico, que ya contaban con cimarrones,
libres y fugitivos. La ocupacién del territorio continué siendo local, familiar y restringida. Con
la Ley 21 de 1851, el Estado abolié la esclavitud, pero esta norma solo reconocié una libertad
de circulacion y no implico titulacién de tierras, a pesar de que los cimarrones y manumitidos
fueron determinantes en la colonizacion del territorio inexplorado en el Pacifico[79]. Como
resultado, los pueblos afro “sélo se ganaron la libertad para morirse de hambre”[80], al no
tener derecho a las tierras o a la propiedad territorial.

76. En la sociedad posterior a la esclavitud, en un contexto de precariedad econdmica, las
negritudes lograron cierta autonomia en el control de las actividades laborales y del territorio
que ocupaban, aunque sin reconocimiento formal de la propiedad[81]. Segun la profesora
Leal Ledn, dicha autonomia, producto de la invisibilizacién del Pacifico en el sistema
econdmico del pais, favorecié la exclusion social de esta regién a largo plazo. Las actividades
econdmicas de las comunidades incluian mineria artesanal, agricultura y recoleccién de
productos de la selva. Este campesinado practicaba varias opciones de subsistencia y
resistencia para preservar su libertad en las labores productivas y mantener la posesion de la
tierra[82]. Ademas, las comunidades afrodescendientes continuaban asentadas en espacios
inhdspitos, alrededor de los rios de la selva[83], lo que contribuyd al “fortalecimiento de la
territorialidad negra”[84] durante la segunda parte del siglo XIX. Esta forma de ocupacién de
las tierras y de produccién econdmica no alteraba significativamente el medioambiente a
finales del siglo XIX y principios del XX[85].

77. El paisaje selvatico del Pacifico daba la idea de que los territorios ocupados por los
pueblos negros eran espacios indémitos, y no zonas humanizadas. Para otras poblaciones y
para el Estado, esa region no albergaba comunidades, sino solo ambientes y baldios que
debian ser protegidos[86]. A comienzos del siglo XX, el Estado clasificd estos territorios como
“bosques nacionales” y no reconocié la presencia de las comunidades afrodescendientes[87].



Desde otras regiones, los académicos, las autoridades y la poblacién en general desconocian
la territorialidad de las negritudes, basada en asentamientos transitorios y méviles, y su
organizacién social familiar, que diferia del modelo andino de blancos, mestizos e
indigenas[88]. Por lo tanto, se consideraba que la ocupacién afrodescendiente del territorio
era cadtica y subdesarrollada.

78. A lo largo del siglo XX, los pueblos negros mantuvieron una alta movilidad debido a la
mineria, las practicas agricolas y la recoleccién en los bosques[89]. Las sociedades afro, de
tipo comarca, presentaban un bajo nivel de mestizaje[90] y permanecian invisibilizadas, por
lo que el mundo exterior tuvo un escaso conocimiento de sus practicas, saberes y
costumbres[91]. Los grupos afrodescendientes enfrentaban una exclusién (la de estar
aislados) que se agravaba con la discriminacion histdrica de su origen racial.[92].

79. Con base en estos trayectos histéricos, los académicos explican que la ocupacion de las
tierras costeras y las riberas de los grandes afluentes del Pacifico colombiano dieron lugar a
un poblamiento lineal y dinamico que se desplaza en un espacio acuatico, entre los rios y la
tierra[93]. Si bien el “rio” constituye la unidad bdsica de la organizacién y percepcién del
espacio social afrocolombiano, las comunidades controlan otras areas de referencia a menor
escala, como la vereda, el estero, el colino, los manglares o las ensenadas, entre otros[94].

80. En este proceso de asentamiento, las comunidades afrodescendientes desarrollaron una
relacion especial con el campo, de donde obtienen su subsistencia, mediante practicas
individuales y colectivas de apropiacion y gestién del territorio[95]. Ademas, para las
comunidades negras, el parentesco, la residencia y el trabajo son tres pilares que sustentan,
de una manera diferente a las poblaciones andinas, la adscripcién y legitimacion a un
territorio[96].

81. En consecuencia, los pueblos negros del Pacifico han construido una relacién profunda y
particular con su territorio. Han cultivado una vision de mundo arraigada al rio y a la tierra, y
este enfoque se refleja en sus practicas productivas y ambientales, asi como en su
concepcion de propiedad tradicional[97]. El siglo XX concluyd con el reconocimiento
constitucional de las comunidades afrodescendientes en términos étnicos, lo que las hace
beneficiarias de la titulacion colectiva, de manera similar a los pueblos indigenas, bajo las
particularidades propias de un pueblo tradicional e histérico que vive en armonia con su
entorno[98].

2.4.2. La dimensidn juridica de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva

82. A nivel internacional y nacional, el ordenamiento juridico reconoce la importancia de los



derechos al territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes, dado su
estrecho vinculo con su identidad y cultura, como se mostré en el capitulo anterior. En virtud
de esta relacidn, se han definido los contenidos, la naturaleza y las obligaciones inherentes a
estos derechos, junto con otros derechos complementarios, como la prelacién, que
conforman la territorialidad afrocolombiana. A continuacion, se explicaran esos elementos.

83. Los derechos al territorio y a la propiedad colectiva en los instrumentos internacionales.
El Convenio 169 de la OIT y la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos, tratados que
hacen parte del bloque de constitucionalidad[99], reconocen de manera amplia el derecho al
territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos tribales, al incluir las zonas que han
ocupado tradicionalmente y que utilizan para su subsistencia, en términos fisicos y
culturales[100]. Estos instrumentos internacionales buscan proteger las tierras donde las
comunidades étnicas pueden preservar y reproducir su cultura y sus formas de vida.

84. Ademas, el articulo 14 del Convenio 169 de la OIT establece el deber de los Estados de
reconocer en favor de los pueblos afro la titulaciéon de la propiedad colectiva, basada en la
posesién ancestral de las tierras. El respeto y salvaguarda de estos derechos se sustenta en
la ocupaciéon material que las comunidades tribales han ejercido sobre sus tierras, al punto
que el uso y las practicas sociales “confiere ‘derecho a la tierra, independientemente de que
tal derecho se hubiera reconocido o no”[101]. Esta disposicién y el articulo 13 del mismo
Convenio estipulan que los Estados tienen la obligaciéon de definir medidas para asegurar la
posesion y propiedad de la tierra de los pueblos tribales[102], asi como el uso de los recursos
naturales de las zonas donde habitan y ejercen las practicas de subsistencia propias de su
vida econdmica, social y cultural.

85. En este punto, el Convenio OIT 169 incluye en la proteccién de esos derechos las areas
fuera de las zonas reconocidas por el Estado, pero que son indispensables para garantizar la
existencia fisica o cultural de los pueblos tribales. Ademas, el numeral segundo del articulo
13 de ese instrumento internacional complementa el concepto de tierras con el de territorio,
al cual le asigna un sentido mas amplio que abarca “la totalidad del habitat de las regiones
gue los pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna otra manera”[103].

86. Por otra parte, el articulo 21 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
reconoce el derecho de propiedad, que incluye el dominio de los pueblos étnicos diversos
sobre su territorio[104]. En multiples decisiones[105], la Corte IDH ha detallado el vinculo
que tienen los pueblos étnicos diversos con la tierra, la cultura, la espiritualidad, la integridad
de la colectividad, la supervivencia econdmica y la preservacidon de su ethos para las
generaciones futuras. Asi “el territorio tradicional de la [sociedad tribal abarca] aldeas, zonas
de caza, pesca, lugares de entierro, fuentes de plantas medicinales y puntos relevantes en su
historia”[106].



87. La Corte IDH también considera que la titularidad de esos derechos surge de la ocupacion
ancestral de un espacio determinado por parte de la comunidad étnica y no de la
formalizacién del derecho de propiedad que reconoce la administracion estatal, por ejemplo,
con un registro[107]. En efecto, la posesién tradicional reemplaza el titulo que otorga el
Estado[108]. Para ese Tribunal regional de derechos humanos, la visién cultural de posesién
y ocupacién de tierras no corresponde con el concepto occidental de propiedad, pues tiene
un significado colectivo y cultural que merece ser protegido de conformidad con el articulo
21 de la Convencion Americana[109]. En la siguiente tabla, se identifican los contenidos
protegidos de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva en el sistema
interamericano:

Tabla 4. Contenido de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva en el sistema
interamericano[110]

Derecho al territorio y a la propiedad colectiva
Fuente del derecho al territorio y a la propiedad colectiva

El articulo 21 de la Convencion Americana y el articulo XXIIl de la Declaracion Americana
sobre Derechos Humanos.

Extension

Los derechos territoriales de los pueblos tribales se extienden sobre la superficie terrestre y
sobre los recursos naturales que estan sobre dicha zona y en el subsuelo[111]. Ademas,
estos derechos abarcan el derecho de uso, posesion, habitacion y ocupacion del territorio
ancestral de los pueblos tribales[112].

Objeto de proteccion

El objeto de proteccidn de los derechos territoriales es respetar la especial relacién que los
miembros de los pueblos tribales tienen con su territorio con el fin de garantizar su
supervivencia social, cultural y econémica[113]. La garantia del derecho a la propiedad
colectiva tiene el objetivo de permitir la posesion material de las tierras por parte de los
miembros de los pueblos tribales, al punto que estos tienen el derecho a vivir en sus
territorios ancestrales[114].

Fundamento

El fundamento del derecho a la propiedad territorial es el uso y la posesién ancestral de los
pueblos tribales o el sistema consuetudinario de la tenencia de la tierra[115], por lo que
existe el derecho a la propiedad colectiva, sin actos de reconocimiento del Estado[116] o sin
titulo formal de propiedad[117].

Administracién de la tierra y derechos sobre los recursos naturales



La administracion y los derechos sobre la tierra comprenden modalidades de uso, goce y
control de los territorios, de conformidad con la cultura, los usos, las costumbres y las
creencias de cada pueblo, ya sea por medio de lazos espirituales ceremoniales,
asentamientos esporadicos o uso de recursos naturales ligados a las costumbres y a
cualquier otro elemento cultural[118].

Titulacion juridica y registro de la propiedad colectiva

La ocupacion ancestral les otorga a los pueblos tribales el derecho a ser reconocidos
juridicamente como duefios del territorio, a obtener un titulo juridico formal sobre la
propiedad de las tierras y a que sus titulos sean registrados[119]. Esto implica la existencia
de procedimientos para adelantar la titulaciéon de la propiedad colectiva[120].

Seqguridad juridica del titulo de propiedad

La propiedad colectiva abarca la certeza juridica[121] que se asegura con: (i) el disefio de
mecanismos para proteger ese derecho frente ataques de terceros; (ii) la resolucién
definitiva y en un tiempo razonable de los reclamos territoriales de las comunidades, incluso
en casos complejos[122]; (iii) la proteccidn de las tierras tituladas con las garantias de
indivisibilidad, imprescriptibilidad, inalienabilidad e inembargabilidad[123]; (iv) la
salvaguarda de los titulos de propiedad colectiva frente a extinciones o reducciones
arbitrarias del territorio, ya sea por decisiones del Estado o por la necesidad de proteger los
derechos de propiedad de terceros[124]; (v) el saneamiento del territorio titulado[125]; (vi) la
omisién de delimitar y demarcar de manera efectiva los territorios; y (vii) el reconocimiento
de la estabilidad del derecho de propiedad colectiva, el cual se vulnera cuando se sustituye
por otras figuras, tales como concesiones forestales que otorgan derechos limitados y
revocables[126], la aceptacion de intereses o privilegios, la autorizacion de permisos de uso
y ocupacion de las tierras a discrecion del Estado[127].

Delimitacién y demarcacidn del territorio ancestral

La delimitacion y demarcacion estatal del territorio de los pueblos tribales es una de las
garantias de los derechos a la propiedad colectiva y al territorio[128]. Esas acciones exigen
una delimitacién fisica de la propiedad y la existencia de procedimientos especiales
adecuados y efectivos para tal fin[129]. En efecto, el retraso en la demarcacion de la
titulacion de la propiedad colectiva genera una violacién del articulo 21 de la Convencién
Americana[130]. Ademas, los territorios que estan pendientes de delimitacion, demarcacion
y titulacion gozan de proteccion, por lo que el Estado debe abstenerse de otorgar
concesiones para la exploracidén o explotacion de recursos naturales, sin consulta efectiva o
consentimiento previo libre e informado del respectivo pueblo tribal[131].

Seguridad efectiva frente a reclamos o actos de terceros

Los pueblos tribales tienen el derecho a que su titulo de propiedad colectiva sea objeto de
proteccidn y reparacién a través de procedimientos adecuados y efectivos[132].

Conflictos juridicos de propiedad territorial con terceros

Las restricciones del derecho de propiedad colectiva de los pueblos tribales en relaciéon con



terceros seran admisibles siempre y cuando sean: (a) establecidas por la ley; (b) necesarias;
(c) proporcionales y (d) persigan el fin de lograr un objetivo legitimo en una sociedad
democratica[133]. Ademas, el derecho de propiedad y a la recuperacién del territorio de los
pueblos tribales opera, aunque las tierras estén siendo explotadas econémicamente por los
propietarios actuales[134]. Entonces, en casos de conflicto con derechos de propiedad de
terceros, el Estado debe priorizar los derechos de los pueblos tribales porque de ellos
depende la supervivencia cultural y material de esas comunidades[135].

El derecho a la restitucion del territorio ancestral

Los pueblos tribales que pierdan la posesion total o parcial de sus territorios mantienen sus
derechos de propiedad sobre tales zonas y tienen un derecho preferente a recuperarlos,
incluso cuando se encuentren en manos de terceras personas[136]. El derecho a la
restitucion persiste mientras subsista la relacién esencial que tiene el pueblo tribal con el
territorio[137]. Solo cuando el Estado esté objetivamente imposibilitado para devolver las
tierras tradicionales y los recursos comunales a los pueblos tribales, por razones justificadas,
deberd entregarles tierras alternativas de igual extensiéon y calidad, las cuales seran
escogidas de manera consensuada con esas poblaciones étnicas, y con el pleno respeto a sus
propios procesos de consulta y decisidon[138]. Esta alternativa es residual, por lo que es
aceptable sélo cuando se han agotado los medios posibles de restitucion del territorio[139] y
puede ir acompafada de una indemnizacién[140].

Proteccidn frente al desplazamiento forzado

Los pueblos tribales y sus miembros tienen derecho a ser protegidos del desplazamiento
forzado de sus territorios por causa de la violencia[141].

88. En sintesis, el ordenamiento juridico internacional reconoce y protege los derechos al
territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes debido a la relacion
especial que tienen con las tierras que ocupan ancestralmente. En especial, para la Corte IDH
es importante proteger varios contenidos de proteccion de esos derechos, como son la
certeza juridica del territorio y de la propiedad colectiva, la administracion de la tierra y los
derechos sobre los recursos naturales, entre otros.

89. Los derechos al territorio y a la propiedad colectiva en el ordenamiento juridico nacional.
Como se menciond previamente, el proceso de reconocimiento del derecho al territorio de las
comunidades afrocolombianas ha sido largo y solo adquirié una dimensién juridico-
constitucional en Colombia con la Constitucién de 1991[142]. En ella, los articulos 63 y 55
transitorio otorgan gran importancia a los territorios donde se encuentran asentados los
pueblos negros, en el Pacifico colombiano. La Corte ha llamado la atencién sobre ese
reconocimiento tardio del territorio de los pueblos afros[143].

90. En esta linea, en la sentencia T-955 de 2003, al estudiar una accion de tutela relacionada



con la administracién de recursos forestales en territorio ancestral, esta Corporacién precisé
que el reconocimiento legal de la propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes en el
pais se remonta a la Ley 31 de 1967. En este afo, el Congreso de la Republica incorpord al
ordenamiento juridico interno el Convenio 107 de la OIT, que establece un incipiente y
precario reconocimiento del derecho al territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos
tribales.

91. En su jurisprudencia, la Corte Constitucional también sefiala que el territorio de los
pueblos afrocolombianos es de vital importancia, pues es donde esas comunidades
reproducen sus practicas de subsistencia fisica y su identidad cultural. Asimismo, segun la
jurisprudencia constitucional, el territorio es un espacio de autonomia indispensable para que
esas poblaciones gestionen y regulen sus asuntos, por lo que constituye un presupuesto para
desarrollar su territorialidad[144]. Para esta Corte, el territorio es un derecho garante que
permite asegurar practicas de subsistencia y otros derechos, como la identidad e integridad
cultural[145], la subsistencia[146] y la alimentacidn[147], en su dimensidn de soberania y
seguridad alimentaria. El territorio es el suelo sobre el que se sostienen, y del que se nutren
los demas derechos mencionados. Desconocer el territorio provoca necesariamente la
vulneracion de esos derechos.

92. En este sentido, al analizar una tutela en la que se cuestioné la demora en la respuesta a
la titulacién colectiva de una comunidad negra de la costa atlantica, la sentencia T-680 de
2012 sefnald que la relacién de los pueblos afro con el territorio es mucho mas importante
que la que se produce en las culturas mayoritarias. Es desde el territorio donde, desde
tiempos ancestrales, las comunidades afro, palenqueras y raizales han construido su forma
de ver el mundo.

93. Al estudiar la constitucionalidad de prohibir la adjudicaciéon de propiedad colectiva en
zona de Parques Nacionales Naturales, la sentencia C-361 de 2024 reiteré que la
jurisprudencia diferencia dos conceptos de territorio, a saber[148]: i) el geografico, que
abarca el espacio reconocido legalmente bajo la figura del resguardo para los pueblos
indigenas, u otras figuras semejantes como los territorios colectivos de las comunidades
afrodescendientes; vy ii) el territorio amplio, que incluye las zonas habitadas tradicionalmente
por el pueblo negro, asi como los lugares donde histéricamente ha desarrollado sus
actividades sociales, econédmicas, espirituales o culturales[149].

94. El derecho al territorio de las comunidades negras se concreta a través del derecho
fundamental a la propiedad colectiva, el cual otorga diversas facultades para legitimar actos
de disposicion, uso y aprovechamiento de las tierras, asi como decisiones sobre ellas[150],
conforme a lo dispuesto en el articulo 55 transitorio de la Constitucion, reglamentado por la
Ley 70 de 1993[151]. Dicha norma reconocié la propiedad de las tierras baldias que los



pueblos afrocolombianos han ocupado en las riberas de los rios de la cuenca del
Pacifico[152], de acuerdo con sus practicas tradicionales. No obstante, el derecho de la
propiedad colectiva de los pueblos afrocolombianos sobrepasa esa zona e incluye otras
tierras fuera del litoral Pacifico, como en el Caribe colombiano[153].

95. El titular del derecho a la propiedad colectiva debe ser una poblacién afrodescendiente
especifica, que en si misma constituye un colectivo[154]. Este derecho se sustenta en la
ocupacidén histérica, las practicas tradicionales regidas por el derecho consuetudinario y el
parentesco familiar[155]. Se trata de un derecho de propiedad colectiva sui generis, que no
puede considerarse como privado, ya que fundamenta su validez en la especial relacidon
cultural entre las comunidades negras y el territorio[156].

96. La calificacion de derecho sui generis implica que es un derecho con existencia pre-
juridica, es decir, surge antes del reconocimiento del Estado, el cual solo declara una facultad
preexistente y le otorga las protecciones de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad, segln lo establece el articulo 63 de la Carta Politica[157]. Como todo
derecho, la propiedad colectiva puede ser restringida o limitada. En la sentencia SU-111 de
2020, esta Corporacion detallé que “la titularidad de la propiedad colectiva no supone una
libertad absoluta para disponer de los recursos naturales que alli haya, puesto que su
explotacion debe guiarse por criterios de sostenibilidad”[158].

97. La propiedad colectiva se materializa a través de una adjudicacion realizada a un Consejo
Comunitario[159], figura de  administracion interna de las  poblaciones
afrodescendientes[160]. Al estudiar el acto administrativo que regulaba la conformacién del
nivel consultivo de los pueblos afrocolombianos, la sentencia T-574 de 2016 detalldé que esas
formas de gobierno tienen los objetivos de: i) buscar el reconocimiento de la propiedad
colectiva; y ii) procurar “la preservacion de la identidad cultural”, al igual que “el
aprovechamiento y la conservacion de los recursos naturales” de ese colectivo.

98. EI INCORA, el INCODER, la UNAT y la ANT han llevado a cabo la funcién de reconocer
formalmente la propiedad colectiva de los pueblos afrocolombianos, a través de un
procedimiento administrativo que culmina con la expedicion de un acto administrativo.
Cuando esta decision queda en firme, constituye el titulo formal de adjudicaciéon de las
tierras a una comunidad negra[161].

99. En sintonia con la Corte IDH, la Corte Constitucional ha manifestado que la dilacién en el
procedimiento de titulacion de territorio afecta los derechos fundamentales al territorio y a la
propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes. Esta Corporacién también ha
enfatizado en que la autoridad de tierras debe superar los obstaculos administrativos o



legales que impidan asegurar los derechos territoriales de las comunidades negras, por
ejemplo, mediante la inaplicacién y la prevalencia de las disposiciones constitucionales.

100. En el marco de una tutela que cuestioné el retardo de una década en el procedimiento
de titulacion de propiedad colectiva, la sentencia T-909 de 2009 concluy6 que esa demora
violé los derechos al territorio y a la propiedad colectiva, ya que implicé desconocer la
ocupacion histérica ejercida por la poblacidn afrodescendiente del rio Naya, asentada en los
departamentos de Cauca y Valle del Cauca. A su vez, al estudiar una tutela por un retardo de
mas de 6 afnos en responder una solicitud de titulacién de propiedad colectiva y por la
entrega de parte de esa tierra a privados mediante contratos de arrendamiento y derechos
de usufructo, la sentencia T-680 de 2012 considerd que permitir la ocupacion de particulares
en el territorio ancestral, ya sea material o formalmente, vulner6 los derechos al territorio y a
la propiedad colectiva del pueblo afro de Orika, asentado en las Islas del Rosario. En
consecuencia, la Corte inaplicéd los contratos de arrendamiento y de usufructo que habian
permitido que terceros ejercieran la tenencia y la ocupacion de las tierras de la comunidad
afro demandante en esa ocasidn.

101. De manera similar, en la sentencia T-117 de 2017, la Corte concluyé que el INCODER
detuvo la vulneracidon de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva sufrida por la
comunidad negra de La Barra, tras la declaratoria de bienes fiscales sobre las tierras que
dicha comunidad habia ocupado ancestralmente y que eran objeto de un procedimiento de
propiedad colectiva. Para la Corte, la autoridad de tierras conjurd esa violacion a los derechos
territoriales al titular la propiedad colectiva al pueblo actor sobre el drea solicitada, mediante
la aplicacion de la excepcién de inconstitucionalidad del inciso 12 del articulo 2 de la Ley 55
de 1966[162].

102. En conclusion, la jurisprudencia constitucional indica que los pueblos afrodescendientes
dependen en gran medida de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva. Desde esa
vision, es necesario salvaguardar todas las manifestaciones culturales, sociales, politicas y
econdmicas que sean el resultado de las practicas ancestrales de estos pueblos. Esa
necesidad impone al Estado una obligacidn y diligencia especial de asegurar los derechos al
territorio y a la propiedad colectiva de estas comunidades, cuando estudian las solicitudes de
titulacion. Ademas, no reconocer los derechos al territorio y a la propiedad colectiva, o
hacerlo de manera deficitaria produce escenarios de marginaciéon en los que se vulneran
varios derechos fundamentales, como la identidad e integridad cultural, la subsistencia y la
alimentacién de las comunidades negras.

103. Derechos complementarios a la territorialidad afrocolombiana, especialmente, el
derecho de prelacién. Sumado al derecho al territorio y a la propiedad colectiva, la Ley 70 de
1993 reconocid a las comunidades negras derechos relacionados con explotacion de recursos



en sus tierras, como zonas mineras, derecho de prelacién[163], zonas mineras conjuntas,
contratos o licencias especiales de exploraciéon o explotacién y fomento minero, lo que
complementa la politica territorial afrocolombiana[164]. Ya que en este caso el pueblo
accionante solicita de manera subsidiaria el derecho de prelacién, en los parrafos siguientes
la Sala se enfocara en dicha figura, la cual se diferencia del derecho al territorio y a la
propiedad colectiva.

104. El articulo 27 de la Ley 70 de 1993 reconoce el derecho de prelacién, prioridad o
exclusividad de los pueblos afrodescendientes para la exploracidon y explotacién de recursos
mineros en sus territorios colectivos. A su vez, el Cddigo de Minas, contenido en la Ley 685
de 2001, dispone que las comunidades negras tendran preferencia para las concesiones en
sus zonas mineras[165]. El objetivo de este derecho es otorgar un contrato de concesion al
pueblo étnico diverso y frenar la intervencién de terceros en los territorios colectivos de esas
comunidades[166]. No obstante, investigaciones académicas sugieren que la ausencia de
reglamentacion para ejercer este derecho genera desequilibrios y abusos de poder[167]. De
hecho, el desconocimiento de esta prerrogativa ha sido constatado por la Corte
Constitucional, por ejemplo, en el caso del Consejo Comunitario de La Toma[168] y en el de
las comunidades afrodescendientes e indigenas del resguardo Cafamomo y
Lomaprieta[169].

105. La Ley 70 de 1993 también les reconoce a las comunidades negras un derecho de
prelacion para el aprovechamiento del subsuelo, de las aguas y de la biodiversidad en los
territorios colectivos. Los articulos 19, 20, 21 de esa ley disponen que el ejercicio de la caza,
la pesca y la recoleccion de productos para la subsistencia tendra prelacidén sobre cualquier
aprovechamiento comercial, semi-industrial, industrial o deportivo. El articulo 19 también
establece que las comunidades negras pueden ejercer ciertos usos sin necesidad de permiso,
aunque los condiciona a la garantia de la persistencia de los recursos, tales como las
practicas tradicionales desplegadas sobre aguas, playas o riberas, asi como el uso de la
fauna y flora para fines alimenticios o la utilizacion de recursos naturales renovables para la
construccién o reparacion de viviendas.

106. Sin embargo, en Colombia el uso prevalente al que tienen derecho las comunidades
negras es amenazado frecuentemente por la injerencia de actores armados, asi como por la
presion que ejercen algunos particulares[170]. Por esta razén, la preferencia en el derecho
de uso no es suficiente para garantizar la proteccidn constitucional que ameritan las formas
propias y ancestrales en que las comunidades negras se relacionan con el territorio[171].
Ademas, esta garantia tiene un alcance menor al del derecho de propiedad colectiva. Para
empezar, el derecho de prelacién no incluye las estrategias de territorialidad de ocupacion
del espacio en forma permanente, que sirven para establecer, mantener y reforzar la relacion
y el control de las comunidades sobre el territorio. La prelacién tampoco abarca los aspectos
culturales, espirituales, religiosos y sociales que si comprende el territorio, ni incluye una
dimensidn de certeza juridica, que permite exigir el disefio de mecanismos para resolver los



conflictos que surjan en el desarrollo de la posesidn ancestral, o requerir el territorio después
de un desplazamiento forzado.

107. En las sociedades en las que aln hay discriminacion étnica y en las que, por mucho
tiempo, la tierra se distribuyd a partir de criterios sospechosos como la raza, el
reconocimiento de derechos de propiedad a los pueblos afrocolombianos supone un dilema
mayor[172]. Esa disyuntiva consiste en que un régimen de propiedad igualitario puede evitar
la repeticion del despojo a través de la titulacién de derecho de propiedad, pero, al mismo
tiempo, puede afianzar un régimen de tenencia que es el resultado de practicas
discriminatorias pasadas[173].

108. Por ejemplo, a pesar de las contradicciones que implica la reafirmacién de derechos
colectivos sobre la tierra, la formula adoptada en Sudafrica es reconocida internacionalmente
como una de las que mejor resuelve el dilema antes planteado. Frente a los sistemas étnicos
de propiedad desde un contexto de transicion de un régimen de apartheid a la
democracia[174], el ordenamiento juridico en ese pais les asegur6 a los pueblos afro tanto la
propiedad como la tenencia sobre sus territorios ancestrales, prohibié explicitamente el
desalojo arbitrario de sus miembros, al tiempo que dispuso la redistribucion y el acceso
igualitario a la tierra[175].

109. En esta misma linea, estudios sobre los sistemas consuetudinarios étnicos de tenencia
de la tierra sugieren que en escenarios de transicién a la democracia después de un conflicto
0 una dictadura, se requiere el reconocimiento de derechos de propiedad colectiva en lugar
de otras formas de protecciéon, como la sola tenencia. Por ejemplo, en el contexto de
transicion de una dictadura militar a un régimen democratico en Birmania[176], una politica
publica impulsé la incorporacién de los territorios ocupados tradicionalmente por grupos
étnicos a un sistema estatal que tendria la finalidad de titular o arrendar tierras cultivables a
empresas privadas[177]. El desconocimiento de los derechos al territorio y a la propiedad
colectiva de las comunidades étnicas y la falta de seguridad juridica produjo desplazamientos
e incertidumbre sobre los derechos de tenencia de la tierra y representé un atentado contra
las formas de vida de las comunidades[178]. Pese a que estas lograron el reconocimiento de
practicas consuetudinarias en una politica nacional de uso de la tierra en el 2016, dicha
medida no ha impedido que continle el acaparamiento de las tierras en manos de privados
porque el programa favorece al sector inversionista agricola en detrimento de los derechos
territoriales de las comunidades tribales, y no garantiza su consulta previa ante proyectos de
inversién[179].

110. De igual forma, en el contexto de democratizacion y apertura del sistema de partidos
politicos en Kenia, la disputa en torno a la propiedad y uso de las tierras ancestrales del
bosque de Enoosupukia demuestra que la falta de reconocimiento de derechos exclusivos de



dominio para los grupos étnicos que han ocupado ancestralmente ese territorio, junto con la
preferencia por otorgar Unicamente la tenencia, son factores determinantes en la
perpetuacién de ese conflicto sobre la tierra[180].

111. Esta conclusién aplica no solo para contextos de transformacién politica, sino también
de cambio climatico. Algunos autores han constatado que otorgar derechos de propiedad
colectiva constituye un mecanismo eficaz para reducir la deforestacién en la Amazonia
brasilefia[181]. También, otros estudios han concluido que concederles a las comunidades
que habitan areas de bosques el derecho de excluir de la propiedad de la tierra a otros
individuos o grupos es central para la proteccién de estas areas[182].

112. Asimismo, algunos analisis sobre disputas territoriales que involucran comunidades
afrodescendientes en Colombia y Brasil han encontrado que el reconocimiento de los
derechos de propiedad colectiva reduce las asimetrias y abusos de poder a nivel local[183].
Ademas, empiricamente estd demostrado que el reconocimiento de derechos de propiedad
colectiva en Colombia asegura a la poblacién afrodescendiente un aumento en el goce
efectivo de sus derechos. Por ejemplo, en el Choc6 se comprobd que, tras la titulacién de
tierras en favor de comunidades afro, disminuyeron los niveles de pobreza de los habitantes
del departamento[184], debido a que el territorio asegura la subsistencia de los miembros de
la comunidad y la reproduccion cultural al colectivo en si mismo. No obstante, la titulacion
territorial por si sola no es suficiente para lograr la justicia social, la conservaciéon ambiental y
para que los pueblos étnicos puedan gozar de sus derechos de forma efectiva. Para alcanzar
esos fines, los nuevos regimenes étnicos de propiedad deben acompafiarse de una
regulacién normativa, al igual que de transferencias de recursos y de poder administrativo a
las comunidades afro, raizales y palenqueras[185].

113. Finalmente, en la siguiente tabla se muestra la diferencia normativa entre los derechos
al territorio, la propiedad colectiva y a la prelacion:

Tabla 5: diferencias entre los derechos al territorio, a la propiedad colectiva y a la prelacién
Territorio

Propiedad colectiva

Prelacion

Concepto. Es la potestad que reconoce la zona ancestralmente ocupada por un pueblo étnico
diverso y su especial relacién con sus tierras, en donde se reproducen su identidad e
integridad cultural y sus practicas sociales, productivas, politicas, espirituales, ambientales,
estructuras familiares y organizacionales.



Concepto. Es el derecho que confiere un conjunto de facultades que legitiman los actos de
disposicion para el uso y el aprovechamiento del territorio fisico, asi como las decisiones de
poder que se derivan de las relaciones internas y externas del grupo étnico. La propiedad
colectiva concreta el derecho al territorio mediante un procedimiento de formalizacién
estatal.

Concepto. Es la facultad de uso que poseen los pueblos étnicos diversos sobre las zonas en
las que han ejercido sus practicas productivas ancestrales. Asimismo, la prelaciéon reconoce
una prioridad en el otorgamiento de concesiones para la explotacion de minerales cuando se
ha declarado una zona minera étnica dentro del territorio colectivo.

Objeto. El objeto del territorio es reconocer y proteger la ocupacion ancestral y las relaciones
especiales que tienen los pueblos afros con la tierra.

Objeto. El objeto de la propiedad colectiva es reconocer y proteger el derecho al territorio.

Objeto. El objeto de la prelacién es reconocer el uso de recursos naturales y autorizar la
realizacién de practicas tradicionales.

Finalidad. El territorio tiene como finalidad actuar como garante o como presupuesto para la
reproduccién de la comunidad, al igual que asegurar la integridad cultural y fisica de los
pueblos étnicos diversos.

El derecho al territorio es interdependiente con el derecho a la propiedad colectiva.

Finalidad. La finalidad de la propiedad colectiva es concretar y proteger el territorio de una
comunidad afrodescendiente, al brindar seguridad y certeza juridica mediante el ejercicio de
facultades sobre la tierra, basadas en relaciones de parentesco, practicas tradicionales y
conocimiento ancestral.

La propiedad colectiva es interdependiente al derecho de territorio.

Finalidad. La finalidad de la prelacidon es permitir que los pueblos afro usen las tierras que
han habitado y accedan a lugares y recursos naturales.

La prelacién también tiene como finalidad impedir la intervenciéon de terceros en los
territorios colectivos de las comunidades negras, en el marco de la explotaciéon minera o de
los recursos de la biodiversidad, como el agua y los bosques.

Los derechos a la propiedad colectiva y al territorio comprenden el derecho de prelacion,
mientras que el derecho de prelacién puede ser reconocido sin que se otorguen los otros
derechos mencionados.

Naturaleza: el derecho al territorio constituye un derecho fundamental colectivo de caracter
irrenunciable e irrevocable. Ademas, el territorio es un derecho sui generis, ya que es pre-
juridico y se fundamenta en la ocupacion ancestral de las tierras. Por Ultimo, el territorio es
un derecho que permite el reconocimiento y goce de otros derechos, como la identidad, la
alimentacidn, la subsistencia, etc.



Naturaleza: el derecho a la propiedad colectiva es un derecho fundamental colectivo de
caracter irrenunciable e irrevocable. Ademas, la propiedad colectiva requiere de condiciones
para su surgimiento formal, por ejemplo, la conformacién de un consejo comunitario y el
adelanto de un procedimiento administrativo de titulacion.

Naturaleza: la prelacién es un derecho subjetivo de rango legal y reglamentario. Ademas,
este derecho depende de la autorizacidén del Estado en algunos casos. En este sentido, la
prelacion es revocable o renunciable.

Contenido. El derecho al territorio reconoce la posesidn ancestral de los pueblos étnicos
sobre una zona. Este derecho trasciende la vision de uso y usufructo de un derecho real,
pues abarca las siguientes concepciones y facultades:

- Una dimensidn geografica y otra amplia de territorio, que incluye las areas donde el pueblo
afro ha realizado sus practicas sociales, culturales, espirituales, medicinales, ambientales,
laborales y productivas, asi no sean objeto de titulacién.

- Exigir al Estado que declare y respete la posesidn ancestral del territorio, asi como que
delimite y demarque el territorio.

- Acceder y permanecer en las tierras donde los pueblos afrodescendientes desarrollan
practicas productivas, espirituales, sociales y medicinales, las cuales son fundamentales para
su supervivencia fisica, cultural y espiritual.

- Recibir y gestionar los beneficios derivados de la biodiversidad del territorio, ademas de
protegerla y garantizar su conservacion ambiental.

- Ejercer el autogobierno y la autonomia en la toma de decisiones de la comunidad en el
territorio ocupado, sin intervenciones de terceros.

Contenido: El derecho a la propiedad colectiva comprende potestades juridicas y materiales
de disposicidn sobre el territorio, que facultan a los pueblos afros para:

- Disponer colectivamente del territorio adjudicado, con las limitaciones que aseguran la
conservacion ambiental y protegen las tierras comunales, las cuales son inembargables,
inalienables e imprescriptibles.

- Garantizar la ocupacién ancestral de la comunidad afrodescendiente sobre las tierras, el
suelo y los bosques que facilitaron su construccion de identidad y relacion con el territorio.
Esta potestad abarca el uso, aprovechamiento y administracidon de los recursos naturales
dentro del territorio adjudicado.

- Asequrar la certeza y seqguridad juridica sobre el territorio titulado como propiedad colectiva
del pueblo afrodescendiente. Esta potestad comprende la proteccidn juridica y fisica de las
tierras frente a actos y reclamos de terceros; la facultad de los Consejos Comunitarios a
emplear mecanismos juridicos para salvaguardar el contenido del derecho a la propiedad
colectiva; y la capacidad de las comunidades negras para oponerse a terceros que se
encuentren en su territorio, ya sea de mala o de buena fe, asi como solicitar al Estado la
proteccidn y restitucion de sus tierras en caso de despojo o desplazamiento.



- Garantizar la autonomia y el autogobierno en la toma de decisiones sin intervencién de
terceros, con la posibilidad de elegir entre alternativas de gestidn, planeacion y desarrollo del
territorio en diferentes areas como la etnoeducacion, la mineria, el usufructo y los planes
ambientales.

Contenido: El derecho de prelacion otorga las siguientes potestades a los pueblos
afrodescendientes

- Usar el territorio donde una comunidad ha realizado practicas ancestrales. Esta potestad
también incluye el acceso a ciertos recursos naturales, como el bosque, el material de
arrastre-construccion y los recursos mineros. Asimismo, comprende el ingreso a aguas,
playas o riberas, asi como a frutos secundarios del bosque, fauna y flora terrestre y acuatica
para fines alimenticios y medicinales.

- Prevalencia y prioridad de la comunidad étnica en la explotacién de recursos naturales
renovables y no renovables.

- Solicitud de apoyo técnico y financiero del Estado para ejercer este derecho.

Las facultades de uso relacionadas con las practicas tradicionales y de subsistencia operan
por autorizacion de la ley. En los casos de explotacion de recursos naturales, tanto
renovables como no renovables, el uso y aprovechamiento requiere permiso de la autoridad
ambiental. En este sentido, la prelacidon depende del Estado y puede ser revocado.

Fuente normativa: El derecho al territorio tiene como fuente juridica los Convenios 107 y 169
de la OIT, el articulo 21 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos, el articulo 55
transitorio de la Constitucién y la Ley 70 de 1993.

Fuente normativa: El derecho a la propiedad colectiva tiene fundamento normativo en los
Convenios 107 y 169 de la OIT, el articulo 21 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, el articulo 55 transitorio de la Constitucién y la Ley 70 de 1993.

Fuente normativa: El derecho de prelacion tiene sustento en los articulos 19, 20, 21y 27 de
la Ley 70 de 1993, asi como en los articulos 124, 133 y 134 de la Ley 685 de 2001.

114. Como se ve, los derechos al territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos
afrocolombianos tienen diferencias importantes con el derecho de prelacién, aunque estén
relacionados y puedan ser interdependientes en ciertos casos. Los primeros otorgan
facultades que habilitan a las comunidades afrodescendientes a exigir al Estado y/o los
particulares una serie de acciones u omisiones respecto de la tierra. El estandar de
proteccion de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva es mayor que el de
prelacién, dado que incluyen potestades que aseguran la existencia fisica y cultural de estos
pueblos y los protegen frente al despojo, el desplazamiento y la violencia. En contextos de



transicion democratica, como en Colombia, la prelacidn resulta insuficiente para enfrentar la
pérdida del territorio causada por el acaparamiento de tierras, la violencia o el
desplazamiento, lo que, sin certeza juridica sobre la ocupacién ancestral, deja en un alto
grado de vulnerabilidad a las poblaciones afros.

2.5. El articulo 63 de la Constitucidn: la proteccién de los bienes de uso publico y las tierras
comunales de los pueblos negros, raizales y palenqueros

115. En atencidn a que la ANT manifesté que la dificultad para concluir el procedimiento de
titulacién de propiedad colectiva radica en que gran parte del territorio del pueblo Esfuerzo
Pescador se encuentra ubicado en una zona de bajamar, clasificada como de uso publico
segun la normatividad legal, esta Sala considera indispensable referirse al régimen juridico
establecido en la Constitucion para este tipo de bienes y a las tierras comunales de los
pueblos afrodescendientes. Ademas, se explicard en qué consisten las garantias de
imprescriptibilidad, de inembargabilidad y de inalienabilidad definida para los bienes
seflalados en el articulo 63 de la Carta Politica.

2.5.1. Los bienes que regula el articulo 63 de la Constitucién

116. El articulo 63 de la Constituciéon establece una regulacién de bienes publicos y
comunales que no existia antes en el ordenamiento juridico colombiano[186]. Por ende, es
necesario hacer las siguientes precisiones.

117. El articulo sefala que los “bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras
comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldgico de la
Nacidn y los demas bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables”[187]. Es decir que, primero, lo determinante es la proteccién de los bienes y
no la clasificacién o diferencia entre estos[188]. Segundo, esa disposicidon constitucional no
establece ninguna jerarquia entre los bienes a los que hace alusion. Tercero, la jurisprudencia
constitucional acepta que dicho articulo le otorga al legislador la posibilidad de declarar qué
bienes distintos a los alli mencionados son inalienables, imprescriptibles e
inembargables[189].

118. Cuarto, la norma estudiada debe interpretarse a partir del concepto del derecho de
domino publico y privado. Al estudiar la posibilidad de gravar con el impuesto predial las
construcciones o mejoras realizadas en bienes publicos que estan en manos de
particulares[190], la sentencia C-183 de 2003 explicé que la Carta Politica reconoce esos dos
tipos de derechos de propiedad sobre los bienes. El primero se compone del “conjunto de
bienes que la administracion afecta al uso directo de la comunidad o que lo utiliza para servir
a la sociedad”[191]. El segundo puede ser individual o colectivo, como lo sefialan los
articulos 58, 63 y 329 superiores. Sin embargo, como se explicé previamente, el dominio



colectivo o comunal tiene un significado sui generis, que lo hace diferente a la propiedad
privada reconocida en el articulo 58 de la Constitucién[192]. El domino privado, colectivo o
comunal se encuentra sujeto a la funcién social de la propiedad y a otras finalidades
constitucionales.

119. Hechas estas precisiones, se resefiaran brevemente los bienes que se encuentran bajo
su proteccion y que estan relacionados con el caso analizado en esta ocasidn, es decir, los
bienes de uso publico y las tierras comunales de los pueblos afrodescendientes.

120. Los bienes de dominio publico y de uso publico. Los bienes de dominio publico
comprenden las siguientes categorias:

(i) Los bienes fiscales, que son aquellos propios de “la Unién cuyo uso no pertenece
generalmente a los habitantes [y que] se llaman bienes de la Unidn, o bienes fiscales”[193].
La jurisprudencia considera que esta clase de bienes, denominados igualmente
patrimoniales, se destina a la prestacion de servicios publicos, como las oficinas de las
instituciones estatales[194]. Hacen parte de los bienes fiscales también los bienes
adjudicables, que pueden ser transferidos al dominio de los particulares, siempre que
cumplan ciertas condiciones legales, por ejemplo, los bienes baldios.

(ii) Los bienes de uso publico por naturaleza o por el destino juridico[195], los cuales
pertenecen al Estado con el fin de que sean utilizados y disfrutados por todos los habitantes
del pais[196] de forma libre[197], tales como las playas y el territorio Nacional. En esta
misma categoria, se hallan los bienes que tienen una afectacion al interés general, como los
del espacio publico[198] o los que conforman el patrimonio arqueoldgico[199]. Es crucial
precisar que algunos de los bienes publicos tienen un régimen constitucional, como el
subsuelo[200], el territorio Nacional[201], el espectro electromagnético[202]. En esta
categoria también se incluyen los bienes que cuentan con una clasificacién y una regulacion
legal, como sucede con los bienes de bajamar, regulados en el Decreto Ley 2324 de
1984[203].

121. En efecto, el legislador tiene la competencia de crear regimenes especiales para el
tratamiento de los bienes publicos[204]. En todo caso, se permite que los bienes de uso
publico puedan ser empleados de forma especial por la administracién mediante el
otorgamiento de concesiones o autorizaciones de ocupacién temporal que no implica
derechos subjetivos para los destinatarios[205].



122. Por lo tanto, los bienes fiscales, junto con los bienes de dominio y uso publico, cumplen
funciones esenciales al proveer servicios a la comunidad y preservar el patrimonio natural y
cultural de la Nacion.

123. Las tierras comunales de los pueblos afrodescendientes. Los territorios comunales de
los pueblos negros, afrodescendientes, raizales y palenqueros estan regulados en los
articulos 63 y 55 transitorio de la Constitucién, asi como en la Ley 70 de 1993. Estas normas
constituyen el primer hito juridico en el avance de los derechos territoriales de los pueblos
afrodescendientes. De igual forma, el Constituyente otorgd al Congreso de la Republica la
facultad para regular el mencionado articulo transitorio superior, previo estudio de una
comisién especial redactora. El legislador debia utilizar esa competencia normativa en los
dos afos siguientes a la promulgacion de la Constitucion, so pena de que, trascurrido ese
tiempo, el presidente regulara la materia a través de un decreto con fuerza de ley. En este
sentido, es relevante analizar los debates de dicha comisidn, el tramite legislativo y el
contenido de la Ley 70 de 1993, con el fin de identificar el alcance y los aspectos especificos
del régimen de los territorios de las comunidades afrocolombianas.

124. A través de los Decretos 555 de 1992, 0726 de 1992 y 1332 de 1992, el Gobierno
nacional integrd la comisidén especial redactora encargada de preparar y concertar el
proyecto de ley que regulé el articulo 55 transitorio de la Constitucién. El Gobierno conformé
esta comision con representantes suyos, de las comunidades negras, de la academia y de los
dirigentes politicos afrodescendientes miembros del Congreso de la Republica. A partir del 11
de agosto de 1992, la comisidn especial redactora sesiond ocho veces, en las que discutid el
alcance de la ley y de la titulacién de propiedad colectiva, los titulares de esta, la relacién
campo-poblacién, la titulacidn en parques nacionales, el caracter juridico de las tierras y la
regulacién integral de los derechos de las poblaciones afrocolombianas[206]. Estos debates
surgieron a raiz de un proyecto de ley presentado por las comunidades y otro por el Gobierno
nacional en la comisidn especial[207].

125. En las sesiones, los debates mas algidos fueron sobre la extensién del derecho a la
propiedad colectiva, la compatibilidad de la titulaciéon con las dreas protegidas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, la revisidon de permisos y concesiones forestales y mineras
otorgados en territorios colectivos, y los derechos diferenciados por razones étnicas[208].
Las comunidades solicitaron la propiedad colectiva de los bosques y el reconocimiento de sus
saberes ancestrales sobre la diversidad, la compatibilidad entre la titulacién colectiva y el
Sistema de Parques Naturales y otras areas protegidas, asi como la suspension y revision de
permisos otorgados para la explotacién maderera a privados en territorios que serian objeto
de titulacion de propiedad colectiva. Para la ley, esto implicé la incorporacién de un enfoque
de conservacién ambiental que los pueblos beneficiados del derecho a la propiedad colectiva
y el territorio deben desarrollar[209]. Dicha orientacion se mantuvo hasta la expedicion de la
Ley 70 de 1993[210].



126. Ademas, la comisidn especial prohibié adjudicarles a las comunidades afro bienes de
uso publico, con el fin de lograr una aprobacion rapida del proyecto de ley y evitar
enfrentamientos con los opositores que defendian acérrimamente esos bienes[211]. Esta
consideracion justificé la insercion de la norma de prohibicion de adjudicacidn en el proyecto
de ley[212], la cual permanecié hasta la Ley 70 de 1993 y no fue a sometida a una amplia
deliberacién democratica en el Congreso de la Republica[213].

127. Un tercer proyecto de ley que resolvia las diferencias de los textos anteriores fue
presentado a la comision especial, y posteriormente al Congreso de la Republica el 6 de
mayo de 1993, bajo el nimero 329 de Senado y 318 de Camara[214]. Posteriormente, se
incluyd un mensaje de urgencia parlamentario en el proyecto y se logré el respaldo de mas
de sesenta congresistas[215]. Sin embargo, el Gobierno nacional objet6 el proyecto de ley
por inconstitucionalidad e inconveniencia[216], después de que en el tramite legislativo se
incluyeron varias proposiciones al texto[217].

128. El Gobierno nacional objeté las disposiciones del proyecto de Ley 329 de 1993 que no se
relacionaban de manera directa con la titulacién colectiva de tierras baldias, rurales y
riberefias[218]. Los miembros de la comision especial respondieron a los cuestionamientos
sobre el proyecto de ley. En consecuencia, se conformé una comisién accidental para revisar
las objeciones e incorporar acuerdos[219]. En la siguiente tabla se resume ese proceso
deliberativo:

Tabla 6: Objeciones y acuerdos en el proyecto de ley 329 de 1993, tramite Ley 70 de
1993[220]

Objecion del Gobierno nacional
Acuerdo en la comisidn accidental
1.

A juicio del Gobierno nacional, la ley debia limitarse a la titulacién de tierras baldias, rurales y
riberefias para comunidades negras de la cuenca del Pacifico y otros sitios del pais, de
manera que no abordara aspectos o temas diferentes a este.

La comision accidental acord6 que el alcance de la ley correspondia con el reconocimiento de
derechos de la poblacién afrocolombiana y no se limitaba a la titulacién de propiedad
colectiva.



2.
El Gobierno considerd que la titulacion colectiva solo podia recaer sobre los baldios.

La comisién accidental concluyd que el alcance de la titulacidn colectiva abarcaba los baldios
e incluia todas las modalidades de acceso, por ejemplo, los programas especiales de compra
de tierras, saneamiento y ampliacién.

3.

El Gobierno objetd el proyecto de ley debido a que los titulares de la adjudicacidon de
propiedad colectiva debian ser los consejos comunitarios en lugar de los consejos
palenqueros.

La comision accidental otorgd la razén al Gobierno nacional, por lo que los consejos
comunitarios debian ser los titulares de la titulacién de la propiedad colectiva.

4.

Para el Gobierno, la titulaciéon de propiedad colectiva debia limitarse a las areas rurales y
riberefias, sin incluir poblados urbanos. La objecidn reclamé una relacién concreta entre el
campo y el poblado.

En la comisién accidental, los congresistas acordaron que la relacidn campo poblado debia
ser amplia, de modo que la titulacion colectiva abarcase las areas rurales y urbanas.

5.

El Gobierno considerd que la titulacién de propiedad colectiva era incompatible con las areas
del Sistema de Parques Nacionales.

En la comisién accidental, el acuerdo consistié en establecer que era incompatible la
titulacidn de propiedad colectiva con las areas del Sistema de Parques Nacionales.

6.

La objecidn gubernamental defendid el caracter juridico de las tierras comunales como
predios en comun y proindiviso, sujetos a las leyes del mercado y a la libre disposicion.

La comision reiterd lo dispuesto en la Constitucidn, al acordar que el caracter juridico de las
tierras correspondia a terrenos comunales de grupos étnicos, inembargables,
imprescriptibles e inalienables.

7.

Para el Gobierno nacional, la regulacion legal del articulo 55 transitorio de la Constitucidn
debia limitarse Unicamente a establecer reglas sobre los derechos territoriales de las
comunidades negras.

La comisién accidental optd por una ley integral que regulara derechos adicionales a los



territoriales y que estuviera acompafada de mecanismos financieros, crediticios, de
asistencia técnica y empresarial, asi como del disefio de instrumentos de desarrollo
econdmico y social para los afrocolombianos.

8.

El Gobierno nacional objetd que el proyecto de ley incluyera los bosques en las tierras
adjudicables como propiedad colectiva para los pueblos afro, ya que estos pertenecen a la
Nacion.

En la comisién accidental, se acordd que los bosques podian incluirse en el territorio
adjudicado como propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes, siempre que se
establecieran medidas de conservacion ambiental.

9.

El Gobierno nacional cuestioné que el proyecto de ley otorgara competencias de autoridad
ambiental a los consejos comunitarios en las zonas tituladas. En su criterio, esa competencia
era exclusiva de las CAR.

El acuerdo consistié en aceptar que los consejos comunitarios tuvieran competencias
ambientales para velar por la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales ubicados en el territorio del pueblo afrodescendientes.

10.

El Gobierno nacional objeté la revocatoria y revisién de licencias, contratos y concesiones
otorgados en territorios ancestrales después de la entrada en vigencia del articulo transitorio
55 de la Constitucion, porque esto violaba la seguridad juridica.

La comision accidental concerté que no se revisarian los titulos de explotacidn y exploracién
minera otorgados a particulares después de la expedicién de la Constitucion, debido a la
necesidad de garantizar la seguridad juridica.

11

El Gobierno nacional reproch6 la existencia de zonas mineras para las comunidades negras,
dado que el Estado es el propietario absoluto del subsuelo.

Por consenso, la comisidn aceptd la delimitacidn de las zonas mineras de las comunidades
negras y reconocié el derecho de prelacidon para explorar los recursos del subsuelo en su
territorio.

12

El Gobierno nacional objetd la creacidon del instituto de investigaciones afrocolombianas
debido a que esa propuesta era innecesaria, al tratarse de una funcién del ICANH.

La comisién acordd la incorporacién de una dependencia de investigacidén afrocolombiana en
el ICANH, mediante un decreto de facultades extraordinarias que modificara la estructura de



dicha institucion.
13

El Gobierno nacional cuestiond el derecho a la objecién cultural de los pueblos
afrodescendientes frente a los proyectos, planes de desarrollo, permisos o explotaciones
mineras que afectaran su identidad o bienestar social, ya que sobrepasaba el mandato del
articulo transitorio 55 de la Constitucion. Ademas, el reconocimiento de este derecho
constituia un veto para los privados.

En la comision accidental, se concerté no reconocer el derecho a la objecion cultural a las
comunidades afrocolombianas.

14

El Gobierno nacional objetd la destinacion de presupuestos para la puesta en marcha de la
Universidad del Pacifico porque excedia la competencia otorgada en el articulo transitorio 55
de la Constitucion.

En la comision, se acordé la destinacion de recursos y la puesta en marcha de la Universidad
del Pacifico.

15

En criterio del Gobierno, la creacion de la catedra de estudios afrocolombianos excedia el
articulo transitorio 55 de la Constitucion.

El acuerdo respaldé la creacion de la catedra de estudios afrocolombianos.
16

El Gobierno nacional consideré que la creacidon de la Consejeria presidencial para
comunidades negras con asiento en el CONPES y en el Consejo de ministros excedia el
articulo transitorio 55 de la Constitucion.

La comisién acord6 sustituir la Consejeria presidencial por una direccién de comunidades
negras en el Ministerio de Gobierno con la participaciéon en el CONPES.

129. Con base en estos acuerdos, el 17 de junio de 1993 las plenarias de la Camara de
Representantes y del Senado de la Republica aprobaron por unanimidad la Ley 70 de
1993[221], la cual fue sancionada por el presidente de la Republica el 27 de agosto siguiente
en la ciudad de Quibdé[222].

130. Dicha ley establece un marco general de derechos y un estatuto de autonomia para los
pueblos afrodescendientes, al reconocerles los derechos étnicos, territoriales, ambientales,
socioecondmicos y culturales con el fin de asegurar su autodeterminacién y desarrollo



autdonomo[223]. En relacién con el tema estudiado en este caso, la Ley 70 de 1993 define la
territorialidad afrocolombiana, al recoger disposiciones que reconocen y protegen la
propiedad colectiva y el territorio. En particular, esa ley sefiala que las tierras comunales
abarcan diferentes formas de territorialidad, siempre que la ocupacidn sea comunitaria y
esté sujeta a practicas culturales de produccién diferenciada[224].

131. Por ello, la Ley 70 de 1993 comprende la ocupacidon colectiva como “el asentamiento
histérico y ancestral de comunidades negras en tierras para su uso colectivo, que constituyen
su habitat, y sobre los cuales desarrollan en la actualidad sus practicas tradicionales de
produccion”[225]. Ademas, el articulo 52 de dicha ley prevé que, para recibir la propiedad
colectiva de tierras adjudicables, el pueblo interesado deberd conformar un consejo
comunitario que administrara internamente las tierras.

132. Como se mencioné previamente, las tierras objeto de adjudicacion son las ocupadas por
la comunidad negra, segln lo establece el articulo 22 de la Ley 70 de 1993 y el articulo 18
del Decreto 1745 de 1995, este Ultimo compilado en el articulo 2.5.1.2.18 del Decreto 1066
de 2015. Sin embargo, estas tierras no se limitan a los baldios[226], pues también incluyen
las que se referencian en la siguiente tabla:

Tabla 7. Clases de tierras adjudicables a las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras

Tipo de tierras

Fuente normativa

Tierras de propiedad privada de la comunidad o de sus miembros.

Articulo 18 del Decreto 1745 de 1995, compilado en el Decreto 1066 de 2015.

Tierras adquiridas por negociacidn directa o expropiacion con destino a las comunidades
afrocolombianas. Dentro de esta categoria también se incluyen las adquiridas por el INCORA,
el INCODER vy la ANT.

Literal a) del articulo 31 de la Ley 160 de 1994, modificado por el articulo 27 de la Ley 1151
de 2007, disposicidon que fue ratificada en los articulos 267 de la Ley 1753 de 2015, 336 de la
Ley 1955 de 2019 y 372 de la Ley 2294 de 2023.

Tierras adquiridas por los consejos comunitarios mediante la negociacion voluntaria a través
del subsidio integral de reforma agraria y tierras cedidas o donadas por entidades de derecho
publico o privado.

Articulo 20 de la Ley 160 de 1994, modificado en este aspecto por el paragrafo 22 del articulo



101 de la Ley 1753 de 2015, ratificado por el articulo 336 de la Ley 1955 de 2019 y por el
articulo 372 de la Ley 2294 de 2023.

Tierras con vocacién agropecuaria adquiridas a través de la extincién judicial del dominio,
entregadas por la Sociedad de Activos Especiales -SAE-.

Articulos 91 de la Ley 1708 de 2014 y 109 de la Ley 1753 de 2015, ratificada por el articulo
336 de la Ley 1955 de 2019 y por el articulo 372 de la Ley 2294 de 2023.

Tierras que forman parte del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral.
Articulo 2 del Decreto Ley 902 de 2017.

Tierras que tienen la calidad de bienes fiscales patrimoniales y son cedidas por entidades de
derecho publico para la titulacién colectiva.

Sentencia T-117 de 2017.

Bosques presentes en los territorios colectivos, ya sea en superficie terrestre o acuatica,
como los manglares. Sin embargo, el aprovechamiento de los ecosistemas de manglar
requiere de permiso de las autoridades ambientales competentes en la jurisdiccién donde se
encuentran los territorios colectivos. Ademas, es necesario formular planes de
aprovechamiento y uso sostenible de estos ecosistemas.

Articulos 6, 19, 21 y 24 de la Ley 70 de 1993. En particular, el articulo 21 antes mencionado
habilita la titulaciéon de los bosques de manglar bajo el disefio de los planes de manejo para
el uso y aprovechamiento sostenible de los bosques de manglar.

En desarrollo de esta normatividad, en 1999 las comunidades negras, el MADS, la DIMAR, el
INCORA vy otras autoridades ambientales, con el acompafiamiento de la Procuraduria General
de la Nacion y la Defensoria del Pueblo, suscribieron acuerdos[227] que permitieron expedir
39 titulos, en los cuales existian cerca de trescientas mil hectdreas de bosque de
manglar[228]. Un ejemplo de ello es el titulo colectivo del Consejo Comunitario del Rio Patia
la Grande (ACAPA), otorgado mediante la Resolucion 1119 de 2000, que abarca los brazos y
la ensenada de Tumaco e incluye areas de manglar[229]. Otra muestra es el titulo conferido
al Consejo Comunitario de Comunidades Negras de Cafo del Oro, en la Isla de Tierra Bomba
en Cartagena, al cual la Resolucién 1962 de 2017 reconocié la propiedad colectiva, incluidas
areas de manglar.

133. Adicionalmente, el articulo 19 de la Ley 70 de 1993 autoriza, sin necesidad de permiso
alguno y en desarrollo de los mandatos legales, que las comunidades afrodescendientes
realicen sus practicas tradicionales en las aguas, las playas o las riberas; aprovechen los
frutos secundarios del bosque, asi como fauna y flora terrestre y acuatica para fines
alimenticios; y utilicen los recursos naturales renovables para la construccién o reparacién de
viviendas, cercados, canoas y otros elementos domésticos destinados al uso de los



integrantes del pueblo.

134. Desde 1996, tras la expedicidon del Decreto 1745 de 1995 y en desarrollo del articulo 59
de la Ley 70 de 1993, los pueblos afrocolombianos del Pacifico comenzaron a presentar
solicitudes de titulaciébn de propiedad colectiva por cuencas hidrograficas, las cuales
constituyen unidades de planificacion para el uso y aprovechamiento de los recursos
naturales[230]. Por ejemplo, en el departamento del Chocd, las comunidades negras
conformaron las cuencas de los rios Atrato, San Juan, Baudd, asi como la maritima del
Pacifico norte y la del Caribe chocoano.

135. Como se explicéd en el capitulo anterior, el territorio ocupado por los pueblos
afrocolombianos se concreta en el derecho fundamental a la propiedad colectiva, el cual se
divide territorialmente en dos categorias:

Tabla 8: Distribucién de tierras dentro del derecho a la propiedad colectiva
Categoria de espacio territorial

Variables de identificacion

Espacios de uso colectivo

Alcance y finalidad. De acuerdo con el articulo 7 de la Ley 70 de 1993, son las areas de los
territorios que los integrantes de la comunidad utilizan o en los que realizan sus practicas
productivas[231]. En el caso del Pacifico colombiano, los espacios de uso colectivo incluyen,
entre otros, el mar, las playas, los esteros, los manglares, los bosques firmes, las minas, las
quebradas, los rios y las fincas o sementeras[232]. Estos espacios han sido apropiados por
las comunidades negras del Pacifico colombiano durante el proceso de ocupacion y
poblamiento ancestral y tradicional, mediante valores y practicas culturales de uso, disfrute,
manejo y control. Esta apropiacion ha generado una relacién estrecha, intima y arménica
entre la comunidad y la naturaleza. Ademas, en estos espacios se incluyen construcciones
como caminos, vias, calles, puentes, embarcaderos, plazas, iglesias, cementerios, centros
educativos, casetas comunales, canchas, parques, centros de salud y hospitales, entre otros.

Titulares. La comunidad afrodescendiente en su conjunto.

Protecciones. Las areas colectivas se consideran inalienables, imprescriptibles e
inembargables, segun lo establece el articulo 7 de la Ley 70 de 1993.

Espacios de uso familiar o habitacional

Alcance y finalidad. Los espacios mencionados corresponden a las areas asignadas por el
consejo comunitario a la familia o el individuo que hacen parte de una comunidad, basados



en el uso y ocupacién familiar y ancestral de los beneficiarios, de acuerdo con los articulos 5
y 7 de la Ley 70 de 1993 y el articulo 6 del Decreto 1745 de 1995, compilado en el articulo
2.5.1.2.6 del Decreto 1066 de 2015. Estos espacios comprenden el uso y manejo del terreno
perteneciente a una familia o persona[233], asi como el control de la vivienda[234].

Titulares. La familia o el individuo, en virtud de la ocupacién ancestral familiar y/o la
asignacion realizada por la junta del Consejo Comunitario.

Restricciones. El usufructo de dichas areas solo podrad enajenarse a un miembro de la
comunidad respectiva o, en su defecto, a otra persona perteneciente al pueblo
afrodescendiente, con la aprobacidon de la junta del consejo comunitario, conforme a las
causales establecidas en la Ley 70 de 1993 y en los reglamentos internos de dicha
organizacién, segun lo dispuesto en el articulo 33 del Decreto 1745 de 1995, norma que se
compil6 en el articulo 2.5.1.2.33 del Decreto 1066 de 2015. Ademas, estos espacios estan
sujetos a restricciones en cuanto a su uso y aprovechamiento, para cumplir con la Ley 70 de
1993, los reglamentos internos de los consejos comunitarios y garantizar las practicas de
cada familia.

Protecciones. Los bienes se consideran inembargables, imprescriptibles e inalienables,
aunque de forma excepcional se pueden enajenar Unicamente a un miembro de la
comunidad o del pueblo negro, como se explicé anteriormente.

136. Sin embargo, el articulo 6 de la Ley 70 de 1993, reproducido en el articulo 2.5.1.2.19 del
Decreto 1066 de 2015[235], establece que no podran incluirse en la adjudicacién de la
propiedad colectiva: a) los bienes de uso publico; b) las areas urbanas de los municipios; c)
los recursos naturales renovables y no renovables; d) las tierras de resguardos indigenas
legalmente constituidos; e) el subsuelo y los predios rurales en los cuales se acredite
propiedad particular conforme a la Ley 200 de 1936; f) las areas reservadas para la
seguridad y defensa nacional; y g) las areas del sistema de Parques Nacionales.

137. Es importarte recordar que, en la sentencia C-361 de 2024, la Corte declaro
constitucional la Ultima exclusién, al considerar que es una medida proporcional para
garantizar la proteccion de los ecosistemas calificados como Parques Naturales Nacionales.
Ademas, enfatizd en que se debe aplicar el articulo 22 de la Ley 70 de 1993, que reconoce al
pueblo afrodescendiente el derecho a permanecer, usar y aprovechar los recursos naturales
asociados a sus practicas tradicionales de produccion, siempre que esas actividades sean
compatibles con los objetivos de conservacion de los parques naturales. Para esta Sala de
Revision, también es fundamental que los planes que regulan los usos y actividades en areas
protegidas se definan mediante consulta previa, segin lo dispuesto en la disposicién citada.
Asimismo, el articulo 23 de la Ley 70 sefala que la Unidad de Parques Naturales debe disefiar
mecanismos que involucren a las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras en actividades de las areas protegidas, como la educacién ambiental, la
recreacion, el trabajo como guias de parques o el turismo ecoldgico, entre otras.



138. A pesar de estas prohibiciones, la Sala Novena de Revisién es consciente de que, en la
realidad de los territorios ocupados ancestralmente, existen diversas tierras que tienen
distintas naturalezas juridicas[236]. En diferentes casos, la Corte ha constatado esta
situacion, como se mostrd en el capitulo anterior y se reiterara a continuacién.

139. Esa circunstancia no ha sido un impedimento para que la Corte reconozca el derecho al
territorio y a la propiedad colectiva en las areas donde concurre la ocupacién ancestral de los
pueblos afrodescendientes con otra categoria juridica de tierras. Por ejemplo, la sentencia
T-680 de 2012 admitié que las comunidades negras nativas de la isla de Baru tienen derecho
a participar en las decisiones sobre el archipiélago y lograr la titulacién de las tierras que han
ocupado histéricamente, asi dichas zonas sean baldios reservados que no se pueden
adjudicar legalmente. A su vez, en la sentencia T-117 de 2017, la Corte Constitucional
considerd que el INCODER super6 la vulneracion de los derechos de la comunidad negra de la
Barra, asentada en la Bahia de Malaga en Buenaventura, al concluir el procedimiento de
titulacion de propiedad colectiva y declarar que las tierras solicitadas eran bienes
adjudicables, a pesar de que el inciso 12 del articulo 22 de la Ley 55 de 1966 las calificaba
como bienes fiscales que serian objeto de titulaciones individuales. A juicio de la Corte, la
autoridad de tierras conjuré la vulneracién de los derechos fundamentales del pueblo actor al
aplicar la excepcidn de inconstitucionalidad del inciso 19 del articulo 22 de la Ley 55 de 1966,
disposicion que despojaba a la poblacién demandante de dicho territorio, y al otorgar la
respectiva titulacion de propiedad colectiva.

140. La concurrencia simultdnea de la categoria de tierras comunales con otro tipo de bienes
establecidos en el articulo 63 de la Constitucion también ha ocurrido en el caso de otros
sujetos titulares de derechos territoriales colectivos. Por ejemplo, en la sentencia T-384A de
2014, la Corte estudid la superposicidon de la propiedad colectiva de las comunidades
indigenas del municipio de Taraira, Vaupés, con zonas de reserva forestal y areas declaradas
como Parques Nacionales Naturales. En esa oportunidad, este Tribunal concluyd que estas
figuras juridicas son compatibles y que la intencién del legislador fue la de preservar la
integridad de las comunidades étnicas en las tierras que habitan.

141. Asimismo, en uno de los casos resueltos en la sentencia T-090 de 2023, la Corte ordend
a la ANT constituir una zona de reserva campesina, a pesar de que esta solicitud territorial
presentaba una superposicidon con los derechos territoriales de los pueblos indigenas en
Sumapaz y con areas de ecosistemas protegidas, calificadas como paramo. La Sala Novena
de Revision de entonces profirid dicha decisién en el marco de una tutela que estudié el
retraso de mas de 10 afilos de la ANT en decidir la constitucién de zonas de reserva
campesina de los actores de ese caso. Por Ultimo, la sentencia C-300 de 2021 determiné la
constitucionalidad de la norma que autoriza a las comunidades campesinas a realizar
actividades de bajo impacto en paramos, debido a que dicha autorizacién garantiza el



derecho al territorio de tales comunidades sin sacrificar los objetivos de conservacion,
preservacion, restauracién y uso sostenible de esos ecosistemas estratégicos.

142. No obstante, los avances jurisprudenciales no han logrado compensar el rezago que
enfrentan los pueblos afrodescendientes en relaciéon con el reconocimiento y goce de este
derecho. Segun la ANT[237], hasta noviembre del afio 2023, las comunidades negras
presentaron al menos 527 solicitudes de titulacidn colectiva de sus territorios, de las cuales
solo se concedieron 249, es decir, menos del 50%. Estos datos reflejan que la ANT, el INCORA
e INCODER han reconocido los derechos al territorio y la propiedad colectiva en una
proporcion baja, inferior a la mitad de las peticiones presentadas. La cifra de titulaciones ni
siquiera se aproxima al nUmero de consejos comunitarios inscritos en el Registro Unico
Nacional de consejos comunitarios de comunidades negras, afrocolombianas, raizales o
palenqueras, que asciende a 440[238]. Cabe anotar que estas figuras de gobierno étnico
tienen como propdsito obtener una titulacidon de propiedad colectiva, de modo que cada
consejo comunitario ha presentado al menos una solicitud de reconocimiento de dicho
derecho. Es evidente que los pueblos afrodescendientes afrontan un bajo reconocimiento de
sus derechos territoriales en comparacion con el nimero de solicitudes presentadas y el de
los consejos comunitarios que las formulan.

143. Ademas, los pueblos que cuentan con el reconocimiento de sus derechos territoriales
carecen de proteccidn frente a los grupos armados ilegales. Desde hace tiempo, el Gobierno
nacional lo ha constatado, como lo destacé en el CONPES 3660 de 2010, el cual sefiald, a
modo de ejemplo, la pérdida de la garantia de la propiedad del territorio de la comunidad de
Juguamindé y Curvaradd Choco[239]. De manera mas reciente, la ONG Human Rights Watch
describié como la violencia en la zona de Tumaco ha impedido que los pueblos
afrodescendientes accedan a la tierra o se beneficien de los territorios titulados, como
sucede con el consejo comunitario Alto Mira y Frontera[240].

144. La Ley 70 de 1993, como se ve en la siguiente tabla, también es un estatuto de
proteccién ambiental, ya que incorpora varios instrumentos para asegurar la conservacion y
el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales ubicados en los territorios
colectivos.

Tabla 9. Funciones ambientales de la Ley 70 de 1993[241]

Medidas ambientales

Fundamento legal



1.

La asignacién de competencias ambientales a los consejos comunitarios y la formulacién de
planes de ordenamiento y manejo de los territorios colectivos.

Articulos 19, 20 y 21 de la Ley 70 de 1993.
2.

La participacion de las comunidades negras en las actividades de los sistemas de Parques
Nacionales y de areas protegidas.

Articulos 22, 23 y 53 de la Ley 70 de 1993.

3.

La “creacion de reservas naturales especiales” y “areas étnicas de conservacion”.
Articulos 25y 51 de la Ley 70 de 1993.

4,

La creacion de las “unidades de planificacion ambiental” de las cuencas hidrograficas de los
territorios colectivos y su articulacién con los planes de ordenacién de cuencas.

Articulo 59 de la Ley 70 de 1993.

5.

La regulacién por servicios ambientales y los negocios verdes en los territorios colectivos.
Articulos 19, 20, 21 y 52 de la Ley 70 de 1993.

6.

La creacidn de las “unidades de gestidon de proyectos ambientales” para comunidades negras
en los fondos sociales de inversidn del sector ambiental.

Articulo 58 de la Ley 70 de 1993.
7.

El reconocimiento de los saberes ancestrales de las comunidades negras, la proteccion de
sus derechos como obtenedores o desarrolladores de una variedad vegetal o el acceso a los
recursos genéticos existentes en sus territorios.

Articulo 54 de la Ley 70 de 1993.
8.

La asignacion de recursos presupuestales para garantizar la conservacion de los recursos



naturales en los territorios colectivos.
Articulos 24, 50, 51, 52, 55, 57, 58, 61 y 64 de la Ley 70 de 1993
0.

La participacion de las comunidades negras en los estudios de impacto ambiental y en Ia
institucionalidad del sector ambiental, por ejemplo, en los consejos directivos de las CAR.

Articulos 56 de la Ley 70 de 1993

145. En este contexto, la Ley 70 de 1991 y la Constitucion constituyen los principales
instrumentos en materia ambiental para los pueblos afrocolombianos. Por ello, estos
estatutos reconocen a las comunidades negras el derecho a la conservacién y
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales en sus territorios colectivos a través de
asegurar su participacién en la administracién, conservacion, gestion y utilizacién de su
entorno[242]. Estos derechos buscan garantizar la sostenibilidad de los ecosistemas en favor
de las generaciones presentes y futuras, por lo que el beneficio pretendido abarca a la
comunidad étnica y a la sociedad en general. De ahi que el vehiculo para materializar dichos
derechos sea la propiedad colectiva, la cual contiene facultades que facilitan la proteccién
ambiental de los territorios. Como se explicd, las tierras colectivas suelen ubicarse en areas
estratégicas, como bosques, rios y manglares, que desempefan un papel crucial en la
regulacién climatica y la proteccion de fuentes de agua. Reconocer la propiedad colectiva es
una medida efectiva para evitar la degradacion de estos entornos.

146. De acuerdo con esta idea, en la Sentencia SU-111 de 2020, la Corte enfatizé el vinculd
intrinseco entre el derecho de propiedad colectiva y la conservacién ambiental. Una de las
finalidades de la Ley 70 de 1993 es “la defensa del medio ambiente en atencién a las
relaciones tradicionalmente establecidas por las comunidades negras con la
naturaleza”[243]. Asi, esa decisién destacéd que las comunidades negras poseen un
conocimiento ancestral que les permite gestionar los recursos naturales de manera
sostenible. La propiedad colectiva asegura que estas practicas perduren con la proteccion de
los territorios frente a actividades extractivas o usos indiscriminados.

147. Asimismo, desde una lectura ambiental de la Ley 70 de 1993, en particular de sus
articulos 6 y 14, la Sentencia SU-111 de 2020 reconocié que los pueblos afros tienen
obligaciones ambientales en sus territorios, ademas de limites a sus facultades de
disposicion con el propdsito de conservar y proteger los ecosistemas. Lo anterior refleja la
funcién social de la propiedad colectiva[244]. Entonces, “[l]a titularidad de la propiedad
colectiva no supone una libertad absoluta para disponer de los recursos naturales que alli
haya, puesto que su explotacién debe guiarse por criterios de sostenibilidad”[245].



148. En sintesis, las tierras comunales deben comprenderse en el marco de los derechos
fundamentales al territorio y a la propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes,
basados en su ocupacidn ancestral de esos espacios. El caracter especial de estas tierras se
deriva de su papel en la reproduccion de la vida de dichas comunidades. Esta perspectiva
también incluye en la Ley 70 de 1993 una visidn de conservacién y proteccién ambiental de
esos ecosistemas, que ha estado presente desde la comisién especial redactora hasta su
expedicion.

149. Las autoridades encargadas de adelantar el procedimiento de titulacidon deben
considerar los elementos mencionados, junto con el atraso que tiene el reconocimiento y
garantia de los derechos al territorio y a la propiedad colectiva para los pueblos afro, al
momento de interpretar y aplicar las prohibiciones de adjudicacion de la Ley 70 de 1993, asi
como de resolver las tensiones territoriales con otros grupos. En este contexto, la
jurisprudencia de la Corte reconoce que las tierras comunales pueden concurrir con otra
categoria juridica, por lo que es indispensable establecer reglas de su coexistencia.

2.5.2. La proteccion de los bienes de uso publico y de las tierras de las comunidades
afrodescendientes establecida en el articulo 63 de la Constitucion

150. Los bienes de uso publico y las tierras comunales tienen la misma proteccion de
inembargabilidad, imprescriptibilidad e inalienabilidad, de acuerdo con el articulo 63 de la
Constitucion. Esto significa que los bienes regulados en dicha disposicion son intangibles
debido a que existen para el beneficio comin de las personas en Colombia, de las
instituciones publicas o de los pueblos étnicos diversos[246]. En este Ultimo caso, el
constituyente les dio a las tierras comunales de las comunidades afrodescendientes como
colectividad, para protegerlas, un tratamiento especial[247]. La regulacién constitucional no
establecio jerarquia ni diferencia alguna en relacién con la proteccidén de estos bienes, por lo
que es posible que en una misma area ellos concurran y opere la salvaguarda mencionada.
En la siguiente tabla, se recoge el alcance de la proteccién o régimen de intangibilidad de los
bienes regulados en el articulo 63 de la Carta Politica:

Tabla 10. Alcance de la garantia de proteccion de los bienes de uso publico y de las tierras
comunales[248]

Garantia de proteccion
Alcance y fundamento normativo
Inalienabilidad

Significa que un bien publico o comunal se encuentra fuera del comercio y, por lo tanto, no
puede ser negociado, vendido, donado, permutado, traspasado, etc.[249], ni ser apropiado
por ocupacion o accesion[250]. Esta limitacidon opera mientras los bienes estén destinados a



la utilidad publica para la que fueron asignados[251]. En el caso de los bienes de uso publico,
estos son destinados al uso y disfrute colectivo de manera libre y pueden ser objeto de
concesiones o permisos de ocupacion temporal, los cuales no generan derechos subjetivos
sobre ellos y pueden ser revocados por razones de interés general[252]. Ademas, la
inalienabilidad de los bienes del patrimonio cultural tiene un caracter relativo, puesto que se
permite su reasignacion entre entidades publicas, aunque esta prohibida su transferencia a
particulares[253].

Por su parte, las tierras comunales de los pueblos negros no pueden ser objeto de
transaccion o venta[254]. Esas restricciones buscan proteger la integridad de las tierras y la
identidad cultural de la comunidad, y ningin miembro puede disponer individualmente del
titulo colectivo[255]. No obstante, existe una excepcidn en el caso del usufructo de las areas
familiares o individuales afrodescendientes, el cual puede ser enajenado a un miembro de la
comunidad respectiva o, en su defecto, a una persona afrodescendiente, siempre que asi lo
autorice el consejo comunitario, conforme a lo sefialado en el articulo 7 de la Ley 70 de 1993
y el articulo 33 Decreto 1745 de 1995, este ultimo compilado por el articulo 2.5.1.2.33 del
Decreto 1066 de 2015. La Sentencia SU-111 de 2020 reiteré esas normas.

Inembargabilidad

Se desprende de la inalienabilidad, y significa que los bienes publicos y las tierras comunales
de los pueblos afrodescendientes no pueden ser objeto de gravamenes hipotecarios,
embargos, apremios o, en general, de ninguna medida de ejecucidn judicial que tenga como
finalidad restringir el uso directo o indirecto del inmueble[256].

Imprescriptibilidad

Significa que los bienes permanecen siempre bajo su estatus juridico original, sin riesgo de
cambiar de propietario o perderse debido a la prescripcién[257]. El constituyente y el
legislador formularon este principio para garantizar la protecciéon del dominio publico y
comunal frente a las usurpaciones provenientes de particulares, que, bajo el régimen comdn,
podrian consolidar la prescripcién adquisitiva de dominio con el paso del tiempo.

151. Por consiguiente, ya que la Constitucidon no establece jerarquias ni diferencias de
tratamiento entre los bienes de uso publico y las tierras comunales de los pueblos étnicos
diversos, es posible que un mismo inmueble concurran ambas calificaciones juridicas. Esta
situacion, impone la necesidad de que, en casos concretos, se armonice el régimen juridico
aplicable a esos tipos de bienes, con el fin de maximizar los principios que los protegen.

2.6. El debido proceso administrativo y la garantia del plazo razonable en el tramite de
titulacion de propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes. Reiteracion de
jurisprudencia[258]

152. Segun la jurisprudencia constitucional, el derecho fundamental al debido proceso tiene
una estructura compleja que se compone de un conjunto de garantias. Entre ellas



estan:[259]: (i) el acceso libre y en igualdad de condiciones a la justicia para lograr una
pronta resolucién judicial; (ii) el juez natural; (iii) la legitima defensa; (iv) la determinacion y
aplicacion de tramites y plazos razonables; (v) la imparcialidad; entre otras[260].

153. La Corte IDH y la Corte Constitucional admiten que el debido proceso se aplica a las
actuaciones judiciales, asi como a las administrativas[261]. A pesar de ello, ese derecho no
se aplica de la misma manera en los campos judicial y administrativo[262]. En efecto, el
debido proceso administrativo implica no solo respetar el interés general y los derechos
fundamentales[263], sino que debe armonizarse con los principios del articulo 209
constitucional con el fin de salvaguardar la eficacia, la celeridad, la economia y la
imparcialidad en la funcién publica[264].

154. Desde la sentencia C-1189 de 2015, la Corte identific6 que el debido proceso
administrativo contiene unas garantias previas y posteriores. Las primeras abarcan, por
ejemplo, la expedicién y la ejecucién de cualquier acto o procedimiento administrativo, el
acceso libre en condiciones de igualdad a la justicia, el derecho de defensa, la razonabilidad
de los plazos, la imparcialidad, la autonomia y la independencia. Las segundas hacen
referencia a la posibilidad de cuestionar la validez juridica de las decisiones ante la autoridad
administrativa que las toma y ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

155. En este sentido, segun el precedente constitucional, estas garantias irradian la
formacién y la ejecucién de actos administrativos[265]; las peticiones formuladas por los
ciudadanos; “los procesos que se adelanten contra la administracion por los ciudadanos en
ejercicio legitimo de su derecho de defensa” [266]; asi como el control a las facultades
discrecionales asignadas por la Constituciéon y la ley. Al respecto, la jurisprudencia
constitucional sefala que el debido proceso administrativo comprende: “(i) el acceso a
procesos justos y adecuados; (ii) el principio de legalidad y las formas administrativas
previamente establecidas; (iii) los principios de contradicciéon e imparcialidad; y (iv) los
derechos fundamentales de los asociados”[267]. Particularmente, en relacidon con la sujecién
al derecho que supone el principio de legalidad[268], la Corte Constitucional estima que este
limite implica que las personas tienen derecho a que la actuacidn administrativa se realice
bajo las formas juridicas previstas en la ley y sin dilaciones que carezcan de explicacion[269].

156. Para identificar una demora injustificada de las autoridades frente a las peticiones
ciudadanas[270], se emplea la figura de plazo razonable que también aplica al procedimiento
de titulacién de territorios a las comunidades étnicas, ya sean indigenas[271] o tribales[272].
La Corte IDH considera que los Estados son responsables por vulnerar el debido proceso
cuando retardan sin justificacion la titulacion colectiva de estos pueblos[273]. Segun ese
tribunal, en este tipo de casos un lapso superior a 10 afos no constituye un plazo
razonable[274].



157. Por su parte, la Corte Constitucional entiende[275] que la razonabilidad del plazo en la
titulaciéon de propiedad colectiva se establece en cada caso particular y depende de: i) la
complejidad del asunto[276]; ii) la conducta de la autoridad competente[277]; iii) la situacion
juridica de la persona interesada[278]; y iv) la justificacion que ofrezca la autoridad de su
demora [279]. En todo caso, la jurisprudencia estima que la administraciéon desconoce el
plazo razonable cuando tarda mas de 13 meses en resolver una solicitud de titulacién de
propiedad colectiva. Esta Corporacion también considera especialmente grave extender ese
tiempo a 10 o incluso 17 afos para culminar el procedimiento.

158. En el caso de los pueblos indigenas, la jurisprudencia constitucional dispone que la
autoridad de tierras vulnera el derecho al debido proceso administrativo cuando supera con
creces los plazos legales aplicables[280] o en los eventos en los que no inici6 el tramite de la
peticidn de titulacién colectiva[281]. Ademas, en los casos que revisd, la Corte concluyé que
la administracion no puede excusar su retardo con razones tales como: i) la congestién de la
ANT para responder las peticiones[282]; ii) el cambio de radicacién del proceso de INCODER
a la ANT[283]; iii) los gravamenes impuestos sobre los bienes objeto de adjudicacion[284]; iv)
las situaciones que dificultaron continuar con el tramite del procedimiento de titulacidn
ocurridas después de la presentacién de la accion de tutela[285], salvo que esas
circunstancias den origen a una carencia actual de objeto; v) la pérdida de vigencia de los
estudios realizados para adjudicar las tierras[286]; vi) los problemas de orden publico[287];
vii) las discrepancias que se presenten en relacion con el drea a adjudicar[288]; viii) la
complejidad de la resoluciéon de la peticién de reconocimiento territorial[289]; ix) la
abstencion de intervenir en un conflicto de la comunidad étnica diversa[290]; y x) la falta de
actuaciones de terceros que tienen en su poder los bienes objeto de titulaciéon u otros
inconvenientes administrativos[291].

159. En el andlisis del plazo razonable para las poblaciones afrodescendientes en el
procedimiento de titulacién de propiedad colectiva, la Corte aplica las mismas reglas que
para el reconocimiento de las tierras comunales de los pueblos indigenas[292]. Sin embargo,
esta Corporacidn tiene en cuenta la regulacién especifica de la Ley 70 de 1993 respecto de
los bienes adjudicables y la presencia de privados en las tierras ancestrales.

160. Por ejemplo, la sentencia T-909 de 2009 no admitié que la autoridad de tierras
justificara la demora para resolver la solicitud de reconocimiento de propiedad colectiva en el
cambio de legislacién y de instituciones encargadas de dirigir y aplicar la politica de tierras
de Colombia. La providencia tampoco aceptd como explicacion del retardo que el INCODER
sefialara que parte de las tierras solicitadas presuntamente pertenecian a la Universidad del
Cauca desde el inicio de la Republica, pues correspondia a la entidad resolver ese debate. El
fallo también reproché la dilacién de 10 afos en culminar el procedimiento, dado que el
pueblo actor demostré la ocupacidn ancestral del territorio por mas de tres siglos en la zona



objeto de la solicitud de titulacién. En consecuencia, la sentencia dispuso que la entidad
disefara un plan para finalizar el procedimiento de adjudicacion.

161. Mas adelante, en la sentencia T-680 de 2012, esta Corporacidén no aceptd que el debate
en torno a si era adjudicable el bien solicitado justificara la demora en concluir el
procedimiento de titulacion de propiedad colectiva. En esa ocasion, la entidad demandada
alegd el caracter de baldios reservados de los territorios solicitados, clasificacion que
afectaba los derechos del pueblo afro de Orika. Por ello, la Corte le ordend al INCODER
evaluar la posibilidad de modificar esa nominacién del territorio y suspendio la celebracién de
contratos de arrendamiento entre privados y la constituciéon de derechos de usufructo
mientras se resolvia la solicitud de tierras.

162. Ahora bien, conforme al procedimiento establecido por la autoridad agraria el tramite de
titulacidon de propiedad colectiva de las comunidades negras establecido en la ley y decretos
reglamentarios se compone de los siguientes pasos:

Flujograma 1. Procedimiento de titulacion de propiedad colectiva de las comunidades negras
TRAMITE
TERMINO

El consejo comunitario presenta la solicitud de titulacion colectiva ante la regional de la ANT,
antes INCORA, INCODER y UNAT.

La autoridad de tierras debe registrar la informacién de la solicitud en el archivo Base de
Datos DAE.

1 dia.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe realizar el estudio geografico preliminar del
area solicitada en titulacidn y analizar traslapes con otras areas.

3 dias.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe estudiar la posibilidad de priorizar la solicitud
en el plan de atencidn.

1 dia.

La ANT, antes el INCORA, el INCODER y la UNAT, debe expedir el auto que ordena iniciar las
diligencias administrativas y hacer la publicacién de la solicitud.

5 dias, contados a partir de la presentaciéon de la solicitud de titulacién de propiedad



colectiva y debe incluir los pasos anteriores.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe publicar la peticién en una emisora radial o en
un periddico de amplia circulacién en el lugar de ubicacion del inmueble.

Por una (1) vez.

Fijacion del aviso de la solicitud en un lugar visible y publico de la alcaldia municipal, de la
inspeccion de policia o del corregimiento al que corresponda el territorio solicitado en
titulacidn y en la oficina de la entidad que adelante el tramite.

Durante 5 dias debe mantenerse la publicacidn.

Previa concertacién con la comunidad, la ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe expedir
la resolucidn que ordena la visita a la comunidad y sefala la fecha.

10 dias siguientes de cumplida la publicacion de la solicitud.
Fecha de la visita
No podra exceder los 60 dias contados a partir de la radicacion de la solicitud.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe notificar la resolucion a los representantes del
consejo comunitario solicitante, de los pueblos indigenas y de otras comunidades negras
cuando el territorio de la peticién se superponga con otra drea de estos colectivos y
mediante edicto a la ciudadania en general.

Durante 5 dias contados desde la primera hora habil del respectivo dia que se fije, hasta
finalizar la hora laboral del correspondiente despacho.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe realizar la visita. En la diligencia, las
autoridades deben levantar un acta de la inspeccidon firmada por los funcionarios, el
representante legal de los consejos comunitarios y los terceros interesados, entre los cuales
pueden encontrarse otros consejos comunitarios, campesinos, pueblos indigenas y privados.

Inicio del proceso de concertacidon para la delimitacion del territorio objeto de titulacion si
dentro de este habitan dos 0 mas comunidades negras, indigenas u otras:

Los funcionarios que practicaron la visita deben elaborar el informe técnico de esta.
No mas de 30 dias después de concluida la visita.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe entregar copia del informe técnico de la visita
a la Junta del Consejo Comunitario respectivo.

No mads de 30 dias, contados a partir de la presentacion del informe por parte de los
funcionarios que lo elaboraron.



Oportunidad para presentar oposiciones a la titulacidn colectiva (si hubiere lugar).

Desde el auto que acepta la solicitud de titulacidn colectiva, hasta la fijacion del negocio en
lista.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe correr traslado de la oposiciéon al
representante legal de la comunidad peticionaria y al Procurador Agrario.

3 dias.

Decreto de las pruebas para resolver la oposicion.
10 dias.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe resolver la oposicidon (concede, niega o
rechaza) y debe continuar con el procedimiento.

30 dias, contados a partir de la presentacion de la oposicidén, que incluyen el término de
traslado, asi como decreto y practica de pruebas.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe verificar la procedencia legal de la titulacion
colectiva y fijar el negocio en lista. Ademas, debe expedir el auto que ordena enviar el
expediente a la Comisién Técnica de la Ley 70 de 1993

Durante 5 dias.

La Comisidn Técnica de la Ley 70 de 1993 debe evaluar la solicitud y determinar los limites
del territorio que sera otorgado.

30 dias, contados a partir del momento en que Comisién Técnica de la Ley 70 de 1993 reciba
el expediente de parte de la ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT. En caso de que exista
necesidad de decretar y practicar pruebas adicionales, el término debe contarse desde la
obtencidn de estas.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe expedir la resolucion de titulacion de tierras
de las comunidades negras, o la resolucién que la niega.

Dentro de los 30 dias siguientes a la fecha de recibo del concepto de la Comisidn Técnica de
la Ley 70 de 1993.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe notificar personalmente la decision al
representante legal del consejo comunitario y al procurador delegado para asuntos
ambientales y agrarios de la Procuraduria General de la Nacion.

De acuerdo con el procedimiento administrativo general fijado en la Ley 1437 de 2011.



La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe publicar la resolucién en el diario oficial y en
un medio de comunicacidon de amplia circulacién en el lugar donde se titulé el territorio.
Ademas, la autoridad debe registrar la decision en la Oficina de Registro de Instrumentos
PUblicos correspondiente al lugar de ubicacidén del territorio titulado.

La publicacién en el medio de comunicacién debe realizarse una (1) vez.

La inscripcion en la oficina de instrumentos publicos debe realizarse en un plazo no mayor de
10 dias.

La comunidad negra interesada podra presentar recurso de reposicion.

De acuerdo con el procedimiento administrativo general fijado en la Ley 1437 de 2011, el
plazo para promover el recurso de reposicion es de 10 dias.

La ANT, antes INCORA, INCODER y UNAT, debe resolver el recurso de reposicion. Ademas,
debe notificar la decisién.

De acuerdo con el procedimiento administrativo general fijado en la Ley 1437 de 2011, el
recurso debe resolverse en un término maximo de 65 dias[293].

Duracion total.

220 dias si no se debe concertar con otras comunidades, no se presenta oposicién ni se
interpone recurso de reposicion. En el caso opuesto, si se presentan cada una de esta
situacion, el plazo para concluir el proceso y quede en firme la decisidn de titulaciéon debe ser
de 458 dias.

163. En sintesis, esta Sala considera lo siguiente en relacion con el debido proceso: (i) es un
derecho fundamental aplicable tanto a actuaciones judiciales como administrativas, incluido
el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva; (ii) este derecho incluye garantias
minimas, como la razonabilidad del plazo en las decisiones administrativas; (iii) en cuanto al
plazo razonable, la Corte debe evaluar la diligencia de la autoridad de tierras en la titulacion
de la propiedad colectiva y verificar el cumplimiento del plazo legal para resolver estas
solicitudes. Cuando se supera dicho plazo, la Corte analiza las causas de la demora, la
actividad de la autoridad y el interés del colectivo étnico que inici6 el procedimiento. Para
este tribunal, la administracién no puede excusar su demora en razones como: a) la
complejidad del caso; b) la naturaleza del bien objeto de la titulacién; c) el orden publico; d)
las modificaciones legales o institucionales; y e) las circunstancias posteriores a la
presentacién de la accién de tutela.

2.7. Las reglas jurisprudenciales del derecho de peticion. Reiteracion de jurisprudencia[294]



164. El articulo 23 de la Constitucion establece que “toda persona tiene derecho a presentar
peticiones respetuosas a las autoridades por motivos de interés general o particular y a
obtener pronta resolucién”. Este derecho fundamental tiene nexo directo con el acceso a la
informacion (articulo 74 CP), en la medida en que los ciudadanos en ejercicio del derecho de
peticion tienen la potestad de acceder a la informacion sobre el proceder de las autoridades
y particulares, de acuerdo con los parametros establecidos por el legislador. Por ello, la Corte
estima que “el derecho de peticidn es el género y el derecho para acceder a la informacion
publica es una manifestacion especifica del mismo”[295]. En la siguiente tabla se sintetizan
las reglas del derecho de peticion:

Tabla 11. Reglas jurisprudenciales del derecho de peticién[296]
Elementos del derecho fundamental de peticidon
Formulacion

El derecho de peticion protege la posibilidad cierta y efectiva de dirigir a las autoridades o a
los particulares, en los casos que determine la ley, solicitudes respetuosas. Dichos sujetos no
pueden negarse a recibirlas o abstenerse de tramitarlas. Los obligados a cumplir con este
derecho deben recibir toda clase de peticiones, a excepcidn de las irrespetuosas.

Pronta resolucion

El término de respuesta del derecho de peticién debe entenderse como un tiempo maximo
que tiene la administracién o el particular para resolver la solicitud. Segun la Ley 1755 de
2015, ese plazo corresponde a 15 dias habiles.

Respuesta de fondo

La respuesta a la peticion debe ser de fondo. Por lo tanto, debe ser: (i) clara, “inteligible y de
facil comprensién”; (ii) precisa, de forma tal que “atienda, de manera concreta lo solicitado,
sin informacién impertinente” y “sin incurrir en formulas evasivas o elusivas”; (iii)
congruente, es decir, que “abarque la materia objeto de la peticién y sea conforme con lo
solicitado”, y (iv) consecuente, lo cual implica “que no basta con ofrecer una respuesta como
si se tratara de una peticién aislada (...) sino que, si resulta relevante, debe darse cuenta del
tramite que se ha surtido y de las razones por las cuales la peticidn resulta o no procedente”.

Notificacion

La respuesta debe ser notificada, por cuanto la notificacién es el mecanismo procesal
adecuado “para que la persona conozca la resolucion de las autoridades, acto que debe
sujetarse a lo normado en el capitulo de notificaciones de la Ley 1437 de 2011". Esta
obligacion genera para la administracion la responsabilidad de actuar con diligencia para que
Su respuesta sea conocida.

2.8. La excepcion de inconstitucionalidad en la jurisprudencia constitucional. Reiteracién de
jurisprudencia[297]



165. En las intervenciones allegadas al proceso y en la sesién técnica del 12 de abril de 2024,
las expertas y los expertos Tatiana Alfonso, Lisneider Hinestroza Cuesta, Rocio del Pilar Pefa,
Rodrigo Uprimny Yepes y Silvio Garces Mosquera explicaron que la salida al caso analizado
que ofrecia una mejor interpretacion de la Constituciéon y armonizacién de los principios en
tensién consistia en aplicar la excepcién de inconstitucionalidad sobre el literal a) del articulo
6 de la Ley 70 de 1993 debido a que esa norma implica una vulneracion desproporcionada a
los derechos del pueblo Esfuerzo Pescador. En criterio de estos intervinientes, las demas
alternativas, como reconocer Unicamente el derecho de prelacién a dicha comunidad sobre el
territorio o negar la propiedad colectiva, no eran satisfactorias para garantizar los derechos
al territorio, a la autodeterminacién, a la existencia fisica y cultural, asi como a la
alimentacion de la poblacion demandante. De ahi que para esta Sala sea relevante exponer
unas breves consideraciones sobre esta figura, con el propdsito de evaluar si es un
mecanismo adecuado para subsanar las contradicciones entre las normas aplicables a un
caso concreto y los preceptos constitucionales[298].

166. La Corte cuenta con una linea jurisprudencial sélida sobre los mecanismos para
asegurar el principio de supremacia constitucional, de acuerdo con los articulos 2 y 4 de la
Carta Politica. La principal de estas herramientas se encuentra en el articulo 4 de la
Constitucion, que establece la primacia de las normas constitucionales sobre cualquier otra
norma del ordenamiento juridico y el deber de aplicar las disposiciones constitucionales
cuando exista incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica. En
concreto, la jurisprudencia y la doctrina denominan esta figura “excepcién de
inconstitucionalidad”.

167. Mediante la sentencia T-389 de 2009[299], esta Corporacidn sefialé que la excepcion de
inconstitucionalidad es una facultad de los operadores juridicos, en el sentido de que no
necesita ser alegada o interpuesta a través de ninguna accién. Sin embargo, en esa misma
providencia la Corte manifestd que la excepcion de inconstitucionalidad es también un deber
de las autoridades, quienes deben hacer uso de ella cuando detecten una contradiccion clara
entre la disposicidn aplicable al caso concreto y las normas constitucionales. En ese sentido,
la jurisprudencia determina que la excepcion de inconstitucionalidad puede ser ejercida tanto
a solicitud del interesado como de oficio.

168. Por otra parte, en la Sentencia T-681 de 2016[300], reiterada en las providencias
SU-599 de 2019, SU-109 de 2022 y SU-128 de 2024, la Corte expuso los casos en los que
procede la excepcidn de inconstitucionalidad, asi:

“(i) La norma es contraria a [los] cdnones superiores y no se ha producido un
pronunciamiento sobre su constitucionalidad [...];



(ii) la regla formalmente valida y vigente reproduce en su contenido otra que haya sido
objeto de una declaratoria de inexequibilidad por parte de la Corte Constitucional o de
nulidad por parte del Consejo de Estado, en respuesta a una accién publica de
inconstitucionalidad o nulidad por inconstitucionalidad segun sea el caso; o,

(iii) en virtud, de la especificidad de las condiciones del caso particular, la aplicacién de la
norma acarrea consecuencias que no estarian acordes a la luz del ordenamiento
iusfundamental. En otras palabras, ‘puede ocurrir también que se esté en presencia de una
norma que, en abstracto, resulte conforme a la Constitucion, pero no pueda ser utilizada en
un caso concreto sin vulnerar disposiciones constitucionales’” (cursivas del texto
original)[301].

169. La sentencia SU-599 de 2019[302] es relevante para el caso objeto de revisidn,
particularmente en relacién con la hipotesis (iii) en las que se aplica la excepcidn de
inconstitucionalidad. Este fallo reconocié que es imposible que el legislador tenga la
capacidad de prever todos los escenarios en los que aplicard una norma creada en desarrollo
de la facultad reguladora general, impersonal y abstracta. Por ello, la Corte consideré que no
es extrafo que en el control concreto el juez constitucional detecte situaciones en las que las
normas generen una afectacion a derechos fundamentales, lo que conduce a la aplicacion de
la excepcién de inconstitucionalidad. Para la Corte, esto no implica estudiar la exequibilidad
de la norma ni mucho menos dejarla sin efectos, puesto que es un mecanismo difuso de
constitucionalidad con efecto “inter-partes y, por contera, la norma inaplicada no desaparece
del sistema juridico y continta siendo valida”[303].

170. De acuerdo con lo expresado hasta aqui, la Corte debera aplicar la excepcidon de
inconstitucionalidad cuando encuentre contradiccion entre la norma infraconstitucional
aplicable y las normas superiores, o cuando las condiciones del caso concreto impidan aplicar
la norma infraconstitucional vigente sin generar consecuencias contrarias a la Constitucién.
En efecto, la utilizacién de esta figura materializa la vigencia de la Carta Politica mediante la
defensa de los derechos fundamentales en un caso concreto, sin que eso signifique una
revision abstracta de constitucionalidad de una norma.

3. ANALISIS DEL CASO CONCRETO

171. De conformidad con las anteriores consideraciones, la Sala Novena de Revision pasara a
analizar el caso concreto. Para ello, lo primero que hard la Corte es caracterizar brevemente
al pueblo Esfuerzo Pescador. Luego, esta Corporacion determinara si se cumplen los
requisitos de procedencia de la tutela. De superarse este paso, continuara con el analisis de
fondo.



3.1. Historia y caracterizacion del pueblo afrodescendiente de Esfuerzo Pescador

172. En el conflicto juridico de este caso, es importante para la Sala estudiar las
interacciones entre el Estado y la sociedad que configuran la divisidn juridica del territorio
que solicita la comunidad Esfuerzo Pescador. La calificacién de los bienes no puede olvidar
qgue las comunidades se apropian de un espacio y construyen una identidad con el territorio.
Ya que esta interaccién es dinamica, pues la comunidad y las tierras ocupadas cambian y se
construyen[304], seria inapropiado resolver este caso Unicamente desde las normas juridicas
estaticas.

173. A partir de las pruebas del expediente, la Corte identifica que la comunidad Esfuerzo
Pescador es un ejemplo de la historia relatada en esta providencia sobre los pueblos afro,
cuyo proceso de asentamiento ha estado marcado por la fatalidad de la esclavitud. La
comunidad demandante Ilegé a la zona solicitada hace 150 afios. El pueblo Esfuerzo
Pescador estaba conformado por personas esclavizadas y libertas que huian de enclaves
mineros ubicados en Guapi, Saija y Timbiqui, Cauca, asi como en el rio Tapaje del municipio
de El Charco, Narifio. Estos primeros pobladores se asentaron en las riberas de varios rios
hasta su desembocadura, como el Iscuandé, y a lo largo de la costa pacifica narifiense, que
esta rodeada de bosques de manglares. El relato expuesto coincide con el patron de
poblamiento en el pacifico colombiano, tal como se mostré en esta sentencia.

174. Actualmente, el CCNEP, constituido en 2004, estd conformado por las veredas
Juanchillo, La Ensenada, Cuerval, Las Varas, Soledad Pueblito, Soledad Pesquera, Bocas de
Guaba, Macharal, Las Flores y Estero Largo, donde habitan mas de 2.200 personas,
agrupadas en 500 hogares. Alli, los habitantes han formado sus poblados, construido sus
viviendas palafiticas y desarrollado practicas tradicionales, culturales y espirituales propias.

175. Conforme a un monitoreo publicado en 2017 por la Asociacién Calidris, el CCNEP conoce
y cuida los ecosistemas de manglar -que alcanzan amplias extensiones-, de bosques
inundables, de planos lodosos, de playas y de islas barrera como La Cunita y Quifiénez que
hacen parte del cinturdn de la costa Pacifica, asi como de la fauna y flora alli presentes, como
se identifica en el mapa 1 del Anexo de este fallo. En este caso, esta demostrado que
Esfuerzo Pescador ha promovido la conservacion ambiental en el territorio que ocupa.
Ademads de la pesca, la cria de animales y la agricultura, la actividad econdmica principal de
esta poblacién es la recoleccidn de piangua, llevada a cabo principalmente por mujeres. Este
saber tradicional se ejerce mediante el uso de mallas reglamentarias, acorde a la talla
minima establecida por la AUNAP y conforme a un acuerdo de conservacién para la
proteccién del manglar suscrito con la Asociacion Calidris. Por su labor de conservacién y
proteccién del ambiente, el consejo comunitario ha sido reconocido e incluso ha recibido
premios por esta actividad[305].



176. Ahora bien, a pesar de la fortaleza de esta comunidad, este colectivo enfrenta una
situacién de pobreza multidimensional, lo que afecta el goce efectivo de sus derechos[306].
Segun la informacidn reportada en el monitoreo realizado por CODHES, en el territorio no hay
puestos de salud y 85% de la poblacién esta afiliada al régimen subsidiado. Existen solo
cuatro escuelas primarias y dos colegios hasta 9 grado. La poblacién dispone de energia de 6
de la tarde a 11 de la noche y cada vereda debe disponer de una planta eléctrica. De igual
forma, las comunidades no cuentan con servicio de acueducto y saneamiento basico.
Ademas, el 90% de sus actividades productivas estan relacionadas con el uso y la extraccién
de recursos pesqueros.

177. Esfuerzo Pescador ha sido victima del conflicto armado dentro de su territorio debido a
la confrontacion bélica de diferentes estructuras ilegales. De hecho, el municipio de
Iscuandé, Narifio, hace parte de los territorios PDET dada su afectaciéon por el conflicto
armado, la pobreza, las economias ilicitas y la debilidad institucional. Por tratarse de una
zona de frontera, en ella hay contrabando, trafico de drogas y de armas. En el 2001, la
Defensoria del Pueblo emitié el informe de riesgo 39 que registré eventos de desplazamiento
forzado de Santa Barbara de Iscuandé hacia Guapi. En el 2014, la UARIV reconocié como
sujeto de reparaciéon colectiva a la comunidad Juanchillo del CCNEP por las graves
vulneraciones a sus derechos individuales y colectivos causadas por el conflicto armado. Esa
entidad también reconocié que los grupos armados vulneraron los derechos de esta
comunidad a la libre circulacién, a la seguridad, a la propiedad colectiva, al ambiente sano y
al territorio comunal, e impidieron que la poblacién realizara algunas de sus practicas
sociales, econdmicas y culturales. Ademas, los actores armados vulneraron bienes publicos
protegidos, ocuparon y danaron lugares sagrados, de culto e infraestructura comunitaria, y
explotaron ilegalmente recursos minerales.

178. Con base en esta caracterizacién del pueblo Esfuerzo Pescador, la Sala puede situar el
estudio del caso concreto dentro de una realidad histérica que es consciente de las
particularidades de dicho colectivo y que ofrece una visién integral de la situacién en sus
elementos procedimentales y sustantivos. A continuacion, se realizara el estudio formal de la
accion de tutela.

3.2. Procedencia de la accién de tutela

179. Para determinar si una accién de tutela es procedente, la Corte debe evaluar si se
cumplen los siguientes requisitos: (i) legitimacidn en la causa por activa, (ii) legitimacion en
la causa por pasiva, (iii) inmediatez y (iv) subsidiariedad.

180. En este caso, la Sala considera cumplido el requisito de legitimacién en la causa por



activa, que se refiere a la titularidad de los derechos cuya proteccién se reclama. En efecto,
quien promovid la accién de tutela es José Kenedy Caicedo Sinisterra, en calidad de
integrante y representante legal de CCNEP.

181. Al respecto, la Corte reitera la jurisprudencia constitucional segin la cual las
autoridades ancestrales o sus representantes, de manera directa o por medio de apoderado,
tienen la legitimidad para interponer tutelas con el fin de garantizar la proteccion de sus
derechos[307]. En el caso de los pueblos afrodescendientes, el articulo 52 de la Ley 70 de
1993 prevé que pueden organizarse en consejos comunitarios para solicitar el
reconocimiento de su propiedad colectiva. Esa figura de gobierno esta compuesta por una
junta y un representante legal, quienes acreditan su mandato con el registro del acta que
contiene su eleccién ante el alcalde del respectivo municipio, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 2.5.1.2.9. del Decreto 1066 de 2015[308].

182. Dentro de este expediente, esta el acta de constituciéon del CCNEP, que dispone entre
sus fines la obtencién de titulacién de propiedad colectiva[309]. Ademas, estd acreditado que
la Alcaldia de Santa Barbara de Iscuandé, Narifio, reconocid a la junta directiva del consejo
comunitario a través de la Resolucién 060 de 2004. Finalmente, José Kenedy Caicedo
Sinisterra demostré su capacidad de postulacién, pues aport6 las Resoluciones 069 de 2016 y
201 de 2019, expedidas por el alcalde del municipio de Santa Barbara de Iscuandé, en las
gue se reconoce Yy certifica su calidad de representante legal del consejo comunitario. Por
ello, se tiene por cumplida la legitimacién en la causa por activa respecto del CCNEP, el cual
es el titular de los derechos fundamentales invocados en la demanda.

183. De igual forma, la Corte encuentra satisfecho el requisito de legitimacién en la causa
por pasiva, que se refiere a que la tutela sea interpuesta en contra de quien pudo generar la
vulneracién de los derechos fundamentales cuyo amparo se solicita o quien tenga la
posibilidad de subsanar la infraccién constitucional. La ANT es la institucion competente para
adelantar el procedimiento que debe concluir con la expedicidn del acto administrativo de
titulacién de propiedad colectiva, de acuerdo con el Decreto 2363 de 2015. Ademas de estar
adscrita al MADR, esta entidad es la maxima autoridad agraria en Colombia, segun lo
dispuesto en el articulo 2 de ese mismo Decreto.

184. Asimismo, la tutela presentada por el CCNEP cumple el requisito de inmediatez. De un
lado, el desconocimiento del derecho al territorio y sus conexos es actual, al derivarse de una
omisién en la culminacién del procedimiento de titulacién de la propiedad colectiva[310].
Mientras la ANT no expida la respectiva resolucion, pese al vencimiento del plazo establecido
para ello en la Ley 70 de 1993, la pretensidn del pueblo actor se mantiene en el tiempo y la
posible vulneracion de sus derechos también. La tutela cuestiond una omisién de la ANT y
esta no ha realizado el acto que el CCNEP echa de menos[311]. Ademas, el CCNEP ha sido



diligente en el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva, pues antes de acudir a la
accion de tutela adelant6 las actividades solicitadas por la ANT e impulsé dicho tramite con la
presentacidn de peticiones.

185. De otro lado, frente al derecho de peticidn, el representante del CCNEP presentd accién
de tutela en un tiempo razonable, ya que la solicitud de informacion la radicé el 25 de agosto
de 2020. Por lo tanto, el plazo que tenia la accionada para contestar vencié el 15 de
septiembre de 2020. Dado que la tutela fue formulada el 16 de octubre de 2020, transcurrié
solo un mes desde el presunto hecho vulnerador. En todo caso, esta Corporacion debe
analizar si la respuesta tardia de la ANT al derecho de peticidn, en el tramite de tutela de
primera instancia, cumple con los contenidos del derecho de peticion[312].

186. Finalmente, la tutela cumple con el requisito de subsidiariedad, debido a tres factores
de procedencia: (i) la perturbacién de multiples derechos por la omision en la titulacion del
territorio colectivo; (ii) la condiciéon de sujetos de especial proteccién que ostentan los
colectivos étnicos, como el demandante; vy (iii) la inexistencia de mecanismos ordinarios
idoneos para proteger los derechos en el caso particular.

187. En relacidén con el primer factor, la Corte es consciente de la interdependencia y la
indivisibilidad de los derechos fundamentales de los pueblos afro del pais. Asi, la posible
vulneracion del derecho al debido proceso en el tramite de titulacidn tiene la virtualidad de
menoscabar el derecho al territorio junto con los derechos a la identidad e integridad
cultural, a la alimentacion, a la seguridad y a la soberania alimentaria. Dicha situacion se
origina porque esas comunidades desarrollan en el territorio sus practicas sociales,
culturales, espirituales y econdmicas de las que derivan su sustento[313]. Adicionalmente, el
precedente constitucional reitera la procedencia de la accién de tutela frente a los reclamos
de vulneracién del derecho de peticion[314], especificamente, en casos de titulaciones
colectivas[315].

188. Respecto al segundo criterio, la Sala reconoce que los pueblos y comunidades
afrocolombianas son sujetos de especial proteccién[316], lo que obliga al juez de tutela a
flexibilizar el analisis de subsidiariedad. En particular, la jurisprudencia constitucional pone de
relieve la discriminacion histérica que han sufrido estos pueblos, la carga excesiva que les
implica acudir a la administracidn de justicia y el atraso en la reivindicacién y garantia de sus
derechos, en comparacion con las comunidades indigenas[317]. De ahi que las comunidades
afrocolombianas sean destinatarias de acciones afirmativas especificas[318]. En efecto, el
pueblo Esfuerzo Pescador enfrenta una situacion de vulnerabilidad dada por la pobreza
multidimensional[319] que afecta su goce efectivo de derechos, las barreras[320] de acceso
a servicios publicos, salud y educacion, y los dafios del conflicto armado.



189. Sobre el tercer factor, la Corte reitera que los medios ordinarios de defensa judicial no
son idoneos para que el pueblo actor obtenga la titulacién colectiva[321]. Por ejemplo, las
acciones populares y de grupo no tienen incidencia en el reconocimiento del derecho al
territorio porque, de un lado, el CCNEP demanda la proteccién de derechos fundamentales,
mas no colectivos[322] y, de otro lado, el CCNEP no busca la declaratoria de responsabilidad
del Estado con su respectiva indemnizacion[323]. Ahora bien, el medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho no procede porque este no sirve para obligar a la ANT a emitir
una decisién[324]. Ademas, no existe un acto administrativo, expreso o ficto, que vulnere el
ordenamiento juridico y que deba ser anulado para restablecer un derecho[325]. Igualmente,
la jurisprudencia constitucional establece que la tutela prevalece frente a la accion de
cumplimiento en casos de omisién de las autoridades que afecten derechos
fundamentales[326]. Por consiguiente, conforme al precedente vigente, la tutela es el
mecanismo idéneo para cuestionar la dilacién por parte de la administracién en el
reconocimiento de derechos territoriales de pueblos y comunidades étnicas[327].

190. Asi las cosas, la Sala Novena de Revisién concluye que la accidon de tutela satisface en
este caso los requisitos minimos de procedencia, por lo que hara un estudio de fondo del
asunto.

3.3. Andlisis del caso concreto

191. En el presente caso, la Corte debe revisar la posible vulneracién de los derechos al
debido proceso administrativo, al territorio, a la propiedad colectiva, a la integridad e
identidad cultural, a la subsistencia y a la alimentacién del pueblo afro Esfuerzo Pescador, ya
que la ANT ha demorado por 20 afios la titulacion de la propiedad colectiva. Asimismo, se
debe evaluar la posible infraccidon al derecho de peticién del pueblo étnico demandante, dado
que la ANT no respondié una solicitud presentada el 25 de agosto de 2020 relacionada con el
avance del proceso de titulacion.

192. La ANT se opuso a la pretensidn con seis argumentos. En primer lugar, la autoridad
considerd que gran parte de los terrenos no son adjudicables por calificarse como bienes de
uso publico, en particular zonas de bajamar, conforme al literal a) de articulo 6 de la Ley 70
de 1993 y el articulo 166 del Decreto Ley 2324 de 1984. En segundo lugar, el cambio de la
institucién encargada de analizar y resolver la solicitud de titulacion de propiedad colectiva
retrasd el procedimiento. Al respecto, la entidad demandada asumié la competencia sobre la
peticion en el afio 2018, por lo que no se puede atribuir la demora en concluir el tramite de
titulacién antes de esa fecha, cuando estaba bajo la direcciéon del INCODER vy luego de la
UNAT. En tercer lugar, la necesidad de realizar nuevos estudios sobre la calificacion y
extension del territorio de la comunidad justifican la demora en el procedimiento, ya que se
ocup6 tiempo en ello. En cuarto lugar, los problemas de orden publico han impedido



adelantar el procedimiento de titulacién. En quinto lugar, la pandemia del COVID-19 afectd la
resolucién de la peticion. Sexto, la ANT indicé que respondi6 el derecho de peticidon
formulado el 25 de agosto de 2020 en el tramite de primera instancia de la tutela, el dia 30
de ese mes y ano.

193. La Sala debe resolver la posible vulneracidn a los derechos territoriales y de peticidn,
por lo que asi se dividirad el caso concreto. En la primera parte del examen de fondo de la
tutela, se estudiaran las actuaciones en el procedimiento administrativo de titulacion, lo que
incluye el analisis del reclamo por vulneracidn del derecho al debido proceso en su dimension
de plazo razonable, asi como los otros derechos del pueblo Esfuerzo Pescador que podrian
verse afectados, como el territorio, la propiedad colectiva, la identidad, la subsistencia fisica
y cultural y la alimentacion. Este analisis comprendera la revisidon de los obstaculos juridicos
que, segun la ANT, impidieron concluir la titulacién de propiedad colectiva. La resolucion de
la tutela también contendrd un examen sobre las formas alternativas de proteccién del
territorio y a la propiedad colectiva, y revisara si ofrecen garantias equivalentes en términos
de proteccion de derechos. En la segunda parte de la solucion, esta Corporacion evaluara la
actividad de la administracién para responder el derecho de peticién que presentd el sefior
Caicedo Sinisterra el 25 de agosto de 2020.

3.3.1. Estudio de la vulneracion de los derechos territoriales y conexos, asi como al debido
proceso

194. La Corte recuerda que debe determinar si la ANT vulnerd los derechos del pueblo
afrodescendiente que conforma el CCNEP, especificamente los derechos al territorio, a la
propiedad colectiva, al debido proceso administrativo, a la identidad e integridad cultural, a
la subsistencia y a la alimentacién, en sus componentes a la soberania y seguridad
alimentaria, al tardar 20 aflos en finalizar el procedimiento de titulacién de propiedad
colectiva. Para ello, como arriba se indicd, es necesario analizar las justificaciones
presentadas por la entidad, entre ellas: la Ley 70 de 1993 impide adjudicar gran parte del
territorio solicitado por ser bienes de uso publico, clasificados asi por el Decreto Ley 2324 de
1984, al tratarse de zonas de bajamar; y otros obstaculos, como el cambio de la entidad
encargada de resolver la solicitud, la necesidad de realizar nuevos estudios en el territorio,
los problemas de orden publico en la zona y los retrasos ocasionados por la pandemia del
COVID-19

195. Ese interrogante abarca la disputa sustantiva de si es posible reconocer la posesion
ancestral al pueblo actor en bienes calificados por el Decreto Ley 2324 de 1984 como de uso
publico, en particular los bienes de bajamar. Sin embargo, este asunto no puede decidirse sin
considerar las particularidades de la comunidad, su historia y relacién con el territorio, dentro
del contexto histérico de los pueblos afrodescendientes. A continuacién, se estudiara la
actuacion de la administracién en el procedimiento de titulacion de propiedad colectiva;
después, se analizara la posibilidad de titular el territorio a la comunidad actora y se revisara



si existen alternativas al reconocimiento de la propiedad colectiva.

3.3.1.1. Estudio de las actuaciones de la Agencia Nacional de Tierras en el procedimiento de
titulacion de propiedad colectiva del pueblo “Esfuerzo Pescador”

196. En el afio 2004, el representante legal del CCNEP comenzé el tramite de reconocimiento
de propiedad colectiva, en el marco del cual la administracién actud de la siguiente manera:

Tabla 12: Actuaciones de la ANT en el procedimiento administrativo de titulaciéon de
propiedad colectiva del pueblo Esfuerzo Pescador

Fecha de actuacion

Descripcion

13 de junio de 2005

El INCODER aceptd iniciar el estudio de la solicitud de titulacién colectiva.
15-22 de junio de 2006

Etapa publicitaria del procedimiento en la Alcaldia Municipal de Iscuandé y en los
corregimientos del municipio.

25 de septiembre de 2006

El INCODER orden¢ la visita técnica a las comunidades.

31 de octubre de 2006

El INCODER realiz6 esa visita técnica.

7 de junio de 2007

La comunidad entreg6 al INCODER el plano correspondiente.

23 de noviembre de 2007

El INCODER fij6 en lista el tramite administrativo de titulacion colectiva.
Diciembre de 2007

La UNAT avocé conocimiento del expediente de titulacion colectiva.
15 de octubre de 2008

La UNAT solicité el Plan de Ordenamiento Territorial al municipio de Santa Barbara de
Iscuandé.



20 de octubre de 2008

La UNAT pidié al INVEMAR identificar las areas de bajamar o de manglares en el territorio
colectivo.

18 de mayo de 2009

La UNAT remitié el expediente de titulacion al INCODER para cumplir con la Sentencia C-175
de 2009, que declard inexequible la norma que cred la UNAT, es decir, la Ley 1152 de 2009

11 de noviembre de 2009

El INCODER solicité a la DIMAR un concepto sobre los terrenos de bajamar ubicados dentro
del territorio objeto de la solicitud de titulacion.

3 de diciembre de 2009

La DIMAR expidié un concepto segun el cual los terrenos de bajamar eran bienes de uso
publico y se traslapaban con el territorio de la comunidad.

17 de marzo de 2010

El INCODER remiti6 el expediente al Instituto Geografico Agustin Codazzi para que esa
entidad evaluara la titulacion colectiva.

24 de julio de 2010

La directora de Asuntos Etnicos del INCODER recomendé compensar a las comunidades
excluidas del proceso de titulacion.

27 de noviembre de 2018
La ANT asumid el caso y ordend continuar con el proceso de titulacion colectiva.
7 de octubre de 2019

La DIMAR remitié las coordenadas de la linea maritima costera y aclaré que el drea solicitada
en titulacion de propiedad colectiva por el pueblo de Esfuerzo Pescador esta en zonas de
bajamar.

19 de diciembre de 2019

La ANT respondid el derecho de peticidn presentado por el CCNEP. En esta contestacién, la
institucion demandada explicd la hoja de ruta para el proceso de titulaciéon de propiedad
colectiva del pueblo afro Esfuerzo Pescador.

12 de abril de 2024

La ANT indicé que en la actualidad evalUa posibilidades juridicas que permitan el uso
preferente de bienes de uso publico y la titulacidn colectiva del territorio que ocupa el pueblo
Esfuerzo Pescador.



197. Después de comparar la actuacion de la ANT con los tiempos legales para decidir una
solicitud de titulacion de propiedad colectiva, la Sala concluye que la entidad mencionada
vulner6 el derecho al debido proceso administrativo, en su dimension de plazo razonable. Por
esa via, la ANT también vulnerd los derechos del pueblo Esfuerzo Pescador al territorio, a la
subsistencia, a la integridad e identidad cultural y a la alimentacién en sus facetas de
seguridad y soberania alimentarias.

198. Para ilustrar esta conclusion, la Corte considera suficiente revisar el tiempo que la
administracién ha tardado en concluir el procedimiento de titulacién de propiedad colectiva y
contrastarlo con el plazo legal. Una demora de 20 afios excede ampliamente el término de
220 dias que la Ley 70 de 1993 y sus decretos reglamentarios establecen para que la
autoridad agraria finalice el tramite de adjudicacion de tierras de los pueblos
afrocolombianos, cuando no es necesario concertar con otras comunidades en la zona
solicitada, no hay oposicién a la peticion territorial ni se interpone un recurso de reposicion a
la decisién que culmina el procedimiento. Asimismo, dos décadas superan con creces el
término de 450 dias al que puede extenderse el tramite de titulacién en caso de presentarse
oposicion, interponerse el recurso de reposicién y requerirse concertaciéon con otras
comunidades presentes en el area solicitada para adjudicacién. El retraso en este caso
supera el término de todos los casos en los que la Corte ha encontrado vulneraciones al
debido proceso en su dimensién de plazo razonable, como se menciond en los considerandos
156-158 de esta providencia.

199. Desde el inicio del tramite de titulacidon de propiedad colectiva, la autoridad de tierras
incumplid los plazos legales y reglamentarios sefialados en el flujograma 1. Por ejemplo, la
apertura del procedimiento se retrasd seis meses. Tampoco hay evidencia de que el
INCODER, la UNAT o la ANT hayan recibido el informe de la Comisidn técnica de la Ley 70 de
1993, encargada de evaluar la solicitud y determinar los limites del territorio a adjudicar.
Ademas, en el afio 2010 el tramite estuvo detenido por completo y permaneci6 inactivo
hasta 2018, sin que las autoridades de tierras actuaran con diligencia. A pesar de identificar
el problema de que gran parte del territorio solicitado por la comunidad demandante estaba
excluido de adjudicacion, la administracion no tomd ninguna medida para resolver la peticién
de titulaciéon durante mas de una década.

200. Solo la directora de Asuntos Etnicos del INCODER propuso una alternativa para superar
el impedimento de adjudicar bienes de uso publico, particularmente de bajamar, conforme a
lo dispuesto en la Ley 70 de 1993 y el Decreto Ley 2324 de 1984. Esa propuesta consistio en
titular las areas no afectadas por bajamar y apoyar a la comunidad con proyectos
productivos. Sin embargo, en el expediente no obra ninguna prueba que demuestre que esa
solucién haya sido discutida con el pueblo Esfuerzo Pescador o con las otras autoridades que
intervienen en el tramite, como la DIMAR, la Comision técnica de la Ley 70 de 1993, el MADS



o el INVEMAR.

201. Por su parte, el CCNEP ha sido diligente en el procedimiento de titulaciéon de propiedad
colectiva y ha cumplido con sus obligaciones. Por ejemplo, la comunidad accionante envié al
INCODER el mapa del territorio objeto de la solicitud el 7 de junio de 2007, y, ademas,
presentd multiples derechos de peticién para impulsar el procedimiento. A su vez, el
representante legal del pueblo Esfuerzo Pescador participd en las mesas técnicas
organizadas por la ANT para conocer los conceptos de |la DIMAR y el estado del
procedimiento de reconocimiento territorial. La ANT no ha cuestionado la conducta del
pueblo, que también buscé el apoyo de actores de la sociedad civil, como el NRC, para
culminar el procedimiento de titulaciéon de propiedad colectiva.

202. Verificado el desconocimiento de los términos legales y reglamentarios del
procedimiento de titulaciéon de propiedad colectiva, la Corte procede a evaluar si esta
tardanza tiene justificacion. De acuerdo con la jurisprudencia sintetizada en los
considerandos 157-161, la Sala Novena de Revisién considera que el retraso en la
culminacién del procedimiento no es razonable, pues los argumentos utilizados por la ANT no
justifican la demora en la que ha incurrido. Esa entidad atribuyé el retardo a: i) la
complejidad del asunto; ii) el cambio en la institucidn que dirige el proceso de titulacién; iii)
los problemas de orden publico y iv) las medidas tomadas para contener el COVID-19. Con
base en los siguientes argumentos, la Corte estima que esas razones no son validas.

203. Primero, la complejidad del caso no justifica la dilacion de 20 afos en resolver la
peticién de titulacién que hizo el pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador. El problema
sobre la aplicacidon de normas, identificado en el afio 2010, es sustantivo y resoluble, ya que
implica una discusion sobre la aplicacion y colisién de normas constitucionales con las
legales. En el derecho contemporaneo, esta es una tarea cotidiana que deben realizar los
operadores juridicos. Sin embargo, en mas de una década, la ANT no tomé medidas al
respecto.

204. Segundo, los cambios de las entidades encargadas del procedimiento de titulacion de la
propiedad colectiva -INCODER, UNAT y ANT- no justifican una dilacion de 20 afios, ya que
cada instituciéon asumid las obligaciones de las anteriores. La administracidn es una sola y no
se puede escudar en una falta de diligencia de las antiguas instituciones. Ademas, desde
hace 6 afos, cuando asumié el tramite, la ANT sabe del problema de la calificacién de uso
publico de las zonas a titular, por lo que no puede alegar que su demora ocurridé por
supuestas faltas que cometieron el INCODER o la UNAT. El tiempo de 6 afios también excede
ampliamente el término legal y reglamentario establecido para iniciar y culminar un
procedimiento de titulacién de propiedad colectiva.



205. Tercero, los nuevos estudios solicitados por la ANT no justifican la demora, ya que desde
el 2010 era claro que existia una tension sobre la titulacion de la propiedad colectiva y las
areas de bajamar sobre las que el pueblo Esfuerzo Pescador ejerce posesion ancestral. Por lo
tanto, esos estudios no habrian cambiado la situacion juridica ni resuelto el conflicto
normativo planteado en este caso. Ademas, la necesidad de nuevos estudios y de delimitar
los bienes de bajamar, reiterada en la sesidon técnica que organizé la Corte el 12 de abril de
2024, evidencia la falta de diligencia de la ANT en el proceso de propiedad colectiva. En
efecto, después de dos décadas, la entidad aun no tiene claro el porcentaje del territorio
objeto de titulacidn que se traslapa con bienes calificados como de uso publico por el Decreto
Ley 2324 de 1984. En esas circunstancias, la ANT no puede eximirse al justificar la demora
en resolver la peticiéon de la comunidad Esfuerzo Pescador.

206. Cuarto, las comunidades afrodescendientes son las mas vulnerables a la violencia, como
lo documentaron la Corte Constitucional, la Defensoria del Pueblo, los estudios académicos y
los informes de las organizaciones no gubernamentales CODHES, NRC y Human Rights
Watch. Estos problemas, en lugar de ser usados como excusa para justificar la inactividad de
la administracion, refuerzan la obligacién del Estado de titular el territorio de manera
expedita, para prevenir la violencia. Los problemas de orden publico tendrian que obligar a la
ANT a tramitar la peticidn de titulacidon del territorio ocupado por Esfuerzo Pescador en forma
rapida, pues seria esa una forma de prevenir la violencia que sufre el pueblo.

207. Quinto, la pandemia causada por el COVID-19 y sus efectos no justifican la falta de
diligencia que ocurrié antes del 2020, dado que las medidas de aislamiento comenzaron en
marzo de ese afo, cuando ya habian transcurrido 18 afios desde el inicio del proceso de
titulacién. Ademas, dicha calamidad se superd a mediados del afio 2021, esto es, hace mas
de tres afos. A pesar de ello, la ANT aun no ha resuelto la solicitud de titulaciéon de propiedad
colectiva de la comunidad Esfuerzo Pescador. Por lo tanto, esas situaciones no explican la
dilacién estudiada ni son relevantes para este caso.

208. En este punto, la Corte recuerda que la importancia de resolver los procedimientos de
titulacion dentro de los plazos legales radica en que asi se garantizan los derechos al
territorio y a la propiedad colectiva de las comunidades afrocolombianas. Estos derechos
estan vinculados profundamente con la identidad e integridad cultural, la subsistencia y la
alimentacién, en su dimensién de soberania y sequridad alimentaria; es decir que el territorio
y la propiedad colectiva son esenciales para el disfrute de otros derechos. El territorio es
concebido “como un ‘universo en el cual se hace posible la existencia misma de las
comunidades afrodescendientes’[328] (...), [donde] los pobladores hacen parte del territorio,
asi como la tierra, los rios, los recursos y la vida”[329]. Por eso, la jurisprudencia considera
que el retraso injustificado en resolver las solicitudes acarrea la vulneracién de todos los
derechos mencionados.



209. En el presente caso, la dilacién injustificada de la ANT vulner6 los derechos al territorio,
la propiedad colectiva, identidad cultural, subsistencia y alimentacién del pueblo actor. Que
el procedimiento no haya concluido deja sin reconocimiento y certeza juridica la ocupacion
ancestral de la comunidad demandante, lo que constituye la vulneracién de los derechos al
territorio y a la propiedad colectiva. Esta situacion viola también la autodeterminacion del
pueblo actor y su identidad, ya que mantiene en suspenso su relacién con el territorio. El
territorio esta ligado a la preservacién de las tradiciones, valores, costumbres, lenguas y
cosmovisiones del pueblo Esfuerzo Pescador. Al privar a la comunidad de su territorio, se
afecta su capacidad para vivir de acuerdo con su cultura y preservar su identidad Unica,
distinta de la cultura predominante. Ademas, ante la falta de reconocimiento de los derechos
territoriales, el pueblo Esfuerzo Pescador carece de proteccién para asegurar su subsistencia
y sus practicas medicinales y alimenticias.

210. En consecuencia, la Sala Novena de Revision concluye que la ANT vulneré los derechos
al debido proceso administrativo, al territorio, a la integridad e identidad cultural,
subsistencia y alimentacién del pueblo afro del CCNEP, al retrasarse 20 afios en resolver su
solicitud de titulacién colectiva. Esta demora, que se debid a la poca diligencia de la
autoridad, pese al constante interés del CCNEP, desconocid el plazo razonable que tenia la
administracién para estudiar y reconocer el reclamo de derechos territoriales de la
comunidad. Como ya se explicd, las razones que la ANT dio no justifican la dilacion en
concluir el proceso de titulacion.

211. Ahora bien, la Corte no puede limitar su analisis al retraso de la ANT en el procedimiento
de titulacion de propiedad colectiva. Para garantizar el mayor estandar de proteccion de los
derechos del pueblo actor, es también necesario estudiar la posibilidad de reconocer la
propiedad colectiva, conforme a la peticidn de titulacién presentada. En efecto, en multiples
ocasiones, la entidad accionada sefaldé que la calificacion de dichas tierras es un elemento
que dificulta la titulacién de la propiedad colectiva. Por ende, la Corte pasara a examinar este
asunto, que es central en la discusion sobre la proteccion de los derechos del pueblo
Esfuerzo Pescador.

3.3.1.2. El reconocimiento del derecho al territorio, especialmente el de propiedad colectiva
del pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador

212. Es importante recordar que, segun la ANT, el habitat ancestral del pueblo actor se
traslapa con bosques de manglar y zonas de bajamar, pero no ocurre esa superposicion con
areas declaradas como Parques Naturales Nacionales. La ocupacidon ancestral de 150 afos
que el pueblo Esfuerzo Pescador ha ejercido sobre la zona objeto de titulacién, junto con la
necesidad de posibilitar y garantizar la existencia de esa comunidad, hacen indispensable
que el Estado reconozca el derecho al territorio, especialmente el de propiedad colectiva. El



estudio de la titulacion de propiedad colectiva del pueblo Esfuerzo Pescador implica distinguir
los tipos de tierras dentro de su territorio, como los bosques de manglar, incluidas sus areas
inundadas y no inundables (bajamares dentro de este ecosistema), y las zonas de bajamar
(playas inundables).

213. La titulacién de propiedad colectiva en las areas de bosque de manglar. La Corte
considera que no existe impedimento constitucional ni legal para titular tierras clasificadas
como bosque de manglar, ya sean areas inundadas y/o no inundables. A juicio de esta Corte,
los articulos 6 y 21 de la Ley 70 de 1993 establecen que las comunidades afrodescendientes
pueden ser titulares de los ecosistemas arbéreos en tierra y mar, entre ellos, los manglares.
Segln esas disposiciones, los suelos y los bosques habitados ancestralmente se pueden
adjudicar a los pueblos tribales que los ocupan, siempre que se emitan los respectivos planes
de conservacidon y manejo ambiental. Asimismo, esta calificacién y tratamiento de los
manglares prevalece sobre el régimen general de baldios, de acuerdo con el criterio de ley
especial reconocido en el articulo 12 de la Ley 70 de 1993, segun el cual en el procedimiento
administrativo de titulacion de tierras deben aplicarse preferentemente las normas
contenidas en dicha ley, y de forma residual, la legislacidon general de baldios, cuando no es
incompatible con la naturaleza y las finalidades del reconocimiento de la propiedad de las
comunidades negras. En este caso, la ANT debe aplicar de manera preferente la
normatividad especial de la Ley 70 de 1993, que considera que los ecosistemas de manglar
son bosques y, en consecuencia, areas adjudicables.

214. Ademas, la insercion de los ecosistemas de manglar en las tierras adjudicables a las
comunidades negras, raizales y palenqueras ha sido un asunto resuelto en el proceso de
aplicacion de la Ley 70 de 1993. En un acuerdo suscrito el 13 de diciembre de 1998 entre
diferentes entidades publicas, se incluyé la titulacidon de los bosques de manglar, siempre
qgue se formulen planes de manejo para su uso y aprovechamiento sostenible. Con base en
ese acuerdo, al cierre del 2022 las autoridades de tierras expidieron 39 titulos de propiedad
colectiva para pueblos afros, de los cuales trescientas mil hectareas corresponden a bosque
de manglar, incluidas aquellas pertenecientes a las comunidades organizadas en los
Consejos Comunitarios del Bajo Atrato, Acapa[330], Orika y Acandi.

215. De igual forma, la interpretacion de que los manglares son bosques vy, por lo tanto,
zonas adjudicables de acuerdo con el articulo 62 de la Ley 70 de 1993, se refuerza con la
definicion de dichos ecosistemas prevista en el articulo 2 de la Ley 2243 de 2022. Segun esta
Ultima disposicién, los manglares son “una matriz arbérea estructurada por especies de
mangles, que interactla con otros elementos floristicos y faunicos terrestres y acuaticos (que
habitan alli de manera permanente o durante algunas etapas de su vida), ademas de
relacionarse con el componente fisico, conformado por agua, suelo y atmdésfera.”[331] En
otras palabras, la Ley 2243 de 2022 define a los manglares como bosques que interactlan
con tierra y agua, mientras que la Ley 70 de 1994 establece que esos ecosistemas arbdreos
pueden hacer parte de la titulacion de la propiedad colectiva de los pueblos



afrodescendientes, al tratarse de bosques.

216. En consecuencia, para la Sala es posible titular las areas de manglar al pueblo Esfuerzo
Pescador, bajo la condicidn de que la comunidad formule planes de manejo ambiental que
protejan, conserven y garanticen esos ecosistemas, de acuerdo con la regulacién especial
contenida en la Ley 70 de 1993. Es crucial destacar que los expertos y expertas que
participaron en la sesidn técnica del 12 de abril de 2024 reiteraron esta interpretacién del
régimen juridico de propiedad colectiva de tierras de los pueblos negros, raizales y
palenqueros[332].

217. La titulacién de propiedad colectiva en zonas de bajamar. En el presente proceso, la
ANT sefal6 que es juridicamente imposible acceder a la peticion de titulacion en los términos
propuestos por el pueblo actor debido a la naturaleza y clasificacién de las tierras ocupadas.
Como esta providencia explicd, gran parte del territorio ocupado por el pueblo Esfuerzo
Pescador desde hace 150 afios esta en zona de bajamar, clasificada como bien de uso
publico, segun el articulo 166 del Decreto 2324 de 1984[333]. Por ende, esas tierras no son
adjudicables conforme al articulo 6 de la Ley 70 de 1993[334].

218. Este escenario constituye una tensién entre principios constitucionales que, hasta esta
sentencia, no habia sido abordada por la Corte. El precedente mas cercano es la sentencia
T-680 de 2012, que estudio el retardo del INCODER en resolver la solicitud de propiedad
colectiva del pueblo afrodescendiente de Orika. Segln la entidad demandada en ese
momento, la demora ocurrié porque los bienes objeto de titulacidon estaban calificados por el
Acuerdo 041 de 2006 como baldios reservados, es decir, bienes fiscales o patrimoniales que
el Estado entreg6 a privados en calidad de arrendamiento o de usufructo, por lo que no se
podian adjudicar, conforme con el Cédigo Fiscal de 1912 y el numeral 9 del articulo 19 del
Decreto 1745 de 1995.

219. Sin embargo, ese caso se diferencia de este por la naturaleza de los predios objeto de
adjudicacion y por los principios en conflicto. Esta vez, el debate recae sobre la posibilidad de
adjudicar bienes de uso publico, como las dreas de bajamar, y no de bienes fiscales. Ademas,
en este caso revisado por esta Sala sucede que los derechos territoriales, a la subsistencia, a
la identidad cultural y a la alimentacion del pueblo Esfuerzo Pescador entran en tensidon con
los derechos del Estado que respaldan los bienes de uso publico, como el patrimonio cultural
de la Naciodn, el territorio nacional y la proteccién del espacio publico.

220. Frente a este debate, las expertas Tatiana Alfonso, Lisneider Hinestroza Cuesta y Rocio
del Pilar Pefia, y los expertos Rodrigo Uprimny Yepes y Silvio Garcés Mosquera insistieron en
que debe aplicarse la excepcidén de inconstitucionalidad sobre la norma que impide la



titulacién colectiva de los bienes de uso publico, ya que esta vulnera de manera
desproporcionada los derechos del pueblo actor. En particular, el profesor Uprimny Yepes
recomendd a la Corte Constitucional considerar, en la ponderacién del caso, que el decreto
que asigno a los bienes de bajamar la calidad de uso publico presenta un déficit democratico,
pues el Congreso no lo expidié. A su juicio, el presidente de la Republica profirié el Decreto
2324 de 1984 antes de la vigencia de la Constitucion de 1991 y sobrepasdé la competencia
otorgada por la ley que lo habilitdé para expedir normas con fuerza legal.

221. La Corte Constitucional coincide con esos expertos. En efecto, por un lado, el legislador
no puede prever todas las situaciones en las que podria aplicarse una norma. Por el
contrario, solo cuando una disposicién se interpreta en casos concretos, surgen nuevas
circunstancias en las que la norma puede o no aplicarse[335]. Algunas de estas situaciones
desconocen el ordenamiento superior, especialmente los derechos fundamentales. Cuando
esto ocurre, es posible inaplicar la norma infraconstitucional que genera dicha situacidn,
segln establece el articulo 4 de la Carta Politica. Es crucial precisar que la aplicacién de una
excepcién de inconstitucionalidad sobre una norma implica que esta resulta inadecuada para
el intérprete[336], ya sea porque es opuesta a la Constitucién o por los efectos que produce,
como sucede en este caso.

222. Por otro lado, en este caso la aplicacién estricta y absoluta de las disposiciones citadas
desconoceria los principios de diversidad, pluralismo e igualdad, asi como el régimen juridico
de los bienes establecido en el articulo 63 de la Constitucion. Como se explicara a
continuacién, el literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y el numeral 1 del articulo
2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015 constituyen una barrera, que debe ser removida, a los
derechos territoriales, a la subsistencia cultural y fisica y a la alimentacién del pueblo actor,
que tiene una ocupacion ancestral de 150 afios en el territorio cuya titulacién se solicita, y
que se ha caracterizado por la proteccién de los ecosistemas que lo componen. Es claro que
el legislador no previd una situacion como la del pueblo Esfuerzo Pescador y la clasificacion
de las areas de bajamar como bienes de uso publico se deriva de un decreto ley
preconstitucional cuya legitimidad es precaria. Estos elementos sustentan la aplicacién de la
excepcién de inconstitucional en su hipdtesis “(iii) [e]n virtud, de la especificidad de las
condiciones del caso particular, la aplicaciéon de la norma acarrea consecuencias que no
estarian acordes a la luz del ordenamiento iusfundamental”, referenciada en los
fundamentos juridicos 168 y 169 de este fallo.

223. En primer lugar, para la Sala Novena de Revisién, la aplicacién y lectura aislada del
literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y del numeral 1 del articulo 2.5.1.2.19 del
Decreto 1066 de 2015 en el caso de la comunidad Esfuerzo Pescador vulnera la esencia
intercultural, diversa y plural de la Constitucién de 1991 y de la Convencidn Americana sobre
Derechos Humanos, ya que se basa en una interpretacion y aplicaciéon de la norma que
ignora la existencia de ese pueblo y su ocupacion territorial de mas de un siglo. Nuestra
Carta acepta la diferencia étnica y reconoce las diferentes formas de territorialidad de los



pueblos étnicos, lo que hace invalida la aplicacidén absoluta y estricta del literal a) del articulo
6 de la Ley 70 de 1993 y de su norma reglamentaria para el caso particular.

224. En segundo lugar, la aplicacién literal de la norma implicaria una violacién del principio
de igualdad, al excluir los derechos territoriales del pueblo afrodescendiente actor, sin
considerar que esto profundizaria la desigualdad estructural que los afecta. Se trata de un
grupo histéricamente marginado del goce de muchos derechos y victima del conflicto
armado, como se sefialdé en la caracterizacion del pueblo Esfuerzo Pescador[337] y como
sucede con la exclusion sistémica que han enfrentado las comunidades afrodescendientes a
lo largo de la historia de Colombia. Al respecto, la Corte reitera que la comunidad actora se
encuentra en una zona de pobreza multidimensional que afecta sus derechos sociales al
saneamiento basico, al agua y al acceso de otros servicios publicos. En efecto, en esas
condiciones la norma no abordaria las multiples causas de desigualdad que soporta esta
comunidad y se afadiria otra carga mas: la negacién de su relacién histdrica con el territorio.
Ademas, el no reconocer la titulacion a la comunidad demandante constituye una
discriminacion indirecta[338], dado que, aunque la prohibiciéon de adjudicar la zona de
bajamar parece neutral, en realidad tiene un efecto diferenciado para el pueblo Esfuerzo
Pescador, al desconocer su ocupacion ancestral de 150 afios y afectar derechos
fundamentales, como la integridad fisica y cultural, la soberania alimentaria, entre otros.

225. En tercer lugar, la historia cultural y ancestral de un grupo étnico no puede ser anulada
mediante la aplicaciéon de una fuente formal juridica que constituye una barrera a los
derechos del pueblo actor en este caso, a menos que dicha intervencion esté respaldada por
principios y razones suficientes que la justifiquen. Desde hace mas de un siglo, el pueblo
demandante ha ocupado de forma ancestral la zona compuesta por las veredas Juanchillo, La
Ensenada, Cuerval, Las Varas, Soledad Pueblito, Soledad Pesquera de Bocas de Guaba y
Marichal, Las flores, Estero Largo. Esa area forma parte de un ecosistema subtropical donde
convergen zonas estuarinas, bahias, ensenadas, lagunas costeras y esteros (ver mapas 1y 2
Anexo0)[339]. El CCNEP tiene una relacion de 150 afios con el territorio, el cual ha ocupado
ancestralmente, como afirmaron los intervinientes. Incluso, la ANT no controvirtié este hecho
en el presente tramite de tutela[340].

226. El pueblo Esfuerzo Pescador ha ejercido la posesion étnica de ese territorio a través de
practicas tradicionales de pesca, por ejemplo, con el cultivo del molusco de la piangua. Esas
actividades, que han sido desempenadas principalmente por mujeres, son de vital
importancia para el sustento econédmico y cultural del pueblo Esfuerzo Pescador, y muestran
un ejercicio de territorialidad amigable con el ambiente. Ademas, la comunidad ha
transferido la tierra mediante herencia familiar, trueque de la tierra, y compra y venta entre
familias, siguiendo el mismo proceso de asentamiento de otros colectivos afrodescendientes
que se describié previamente en esta sentencia. Dicha forma de apropiarse del territorio
jamas contd con el respaldo de un titulo de propiedad formal que fuese oponible al Estado o
a los terceros debido al aislamiento y a la invisibilizacién de las comunidades



afrodescendiente en esa zona del Pacifico. El caracter originario de la comunidad actora
indica que su titulo de propiedad es anterior a la Constitucién de 1991[341] y a la calificacién
legal de las zonas de bajamar como bienes de uso publico, establecida en el articulo 166 del
Decreto Ley 2324 de 1984. En una muestra admirable de resistencia, esa posesidn ancestral
ha persistido, incluso frente a la violencia del conflicto interno armado en Colombia. Asi, en el
afio de 2001, en el municipio de Santa Barbara de Iscuandé, los actores armados ilegales
produjeron un desplazamiento forzado masivo, que dejé solo 7 habitantes en ese
poblado[342].

227. Para el pueblo étnico demandante, los derechos al territorio y a la propiedad colectivas
son esenciales para asegurar y materializar su existencia humana[343], ya que, como se
relatd en esta providencia, permiten la reproduccién de su forma de vida y su vision del
mundo[344]. Sin esa garantia, la comunidad puede enfrentar el riesgo de extincidn fisica y
cultural[345]. Estos derechos, ademas, estan profundamente ligados a la historia de la
comunidad, desde su escape de la esclavitud a la apropiacién de las tierras cerca a
Iscuandé[346].

228. En cuarto lugar, con base en los principios de interdependencia e indivisibilidad de los
derechos humanos, la Corte considera que las caracteristicas del pueblo actor muestran que
la aplicacion estricta del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y del numeral 1 del
articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015 vulnera los derechos a la subsistencia, la
identidad colectiva y la alimentacién, tanto en su dimensidn de soberania como de seguridad
alimentaria. Esto se debe a que el territorio es un derecho y un espacio en el cual se hace
posible la existencia misma de las comunidades afrodescendientes, al integrar la tierra, los
rios, los recursos y la vida.

229. La Corte insiste que el pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador ha habitado el
territorio por mas de 150 afos, desde que sus miembros, tras obtener su libertad de la
esclavitud, se asentaron en la bocana de Iscuandé, Narifio. Durante este tiempo, esa
comunidad ha desarrollado una relacion simbidtica con el territorio y el ecosistema, basada
en practicas culturales que promueven el uso sostenible de los recursos naturales, en
particular, el cuidado del manglar[347], la agricultura sostenible[348] y la pesca artesanal de
la piangua, una actividad desempefiada principalmente por mujeres. Su vinculo con el
ecosistema se ha caracterizado por un fuerte compromiso con la proteccion y conservacién
del manglar, lo que le ha valido a Esfuerzo Pescador reconocimientos ambientales. Sin
embargo, ese colectivo enfrenta condiciones de pobreza multidimensional que limitan su
acceso a servicios basicos como agua y saneamiento basico. Ademas, esa poblacién ha sido
victima del conflicto armado y del desplazamiento forzado. Estas circunstancias hacen que su
caso sea Unico en la jurisprudencia constitucional.



230. En este contexto, negarle al CCNEP el derecho al territorio con base en una aplicacién
literal de los articulos 6 de la Ley 70 de 1993 y 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, tiene
amplias implicaciones en diferentes derechos de la comunidad. Primero, en la identidad que
los miembros de Esfuerzo Pescador han construido a lo largo de mas de un siglo en ese
espacio, el cual representd para ellos un refugio de libertad después de la esclavitud.
Segundo, en su autonomia, pues la decision de la ANT influye en las posibilidades de dicho
pueblo para gestionar sus “asuntos culturales, espirituales, politicos y juridicos, en
consonancia con su cosmovisién, de modo que la colectividad y sus miembros, puedan
preservar el derecho a la identidad étnica”[349]. Ademas, le impide a la comunidad planificar
el uso y gestién de su territorio, como se indicé en la tabla 5.

231. Tercero, esta situacién dificulta que la comunidad demandante ejerza plenamente sus
practicas productivas ancestrales y sostenibles, lo que afecta su derecho a la alimentacion en
sus componentes de seguridad y soberania alimentaria. Por un lado, la restriccidén del acceso
integral al territorio de la comunidad accionante, en términos culturales, espirituales y
ambientales, compromete su seguridad alimentaria, entendida como la disponibilidad estable
de alimentos para mantener una vida digna, segun lo sefalado en la Sentencia T-302 de
2017. Sin goce pleno del derecho al territorio, el pueblo Esfuerzo Pescador no puede disefiar
planes o programas de producciéon de alimentos adoptados a sus practicas culturales
tradicionales, lo que limita su capacidad de garantizar el acceso adecuado a la
alimentacién[350]. Ademas, la comunidad actora enfrenta restricciones materiales derivadas
de la violencia, lo que obstaculiza el acceso a fuentes suficientes de alimentos y pone en
riesgo su subsistencia[351]. No se puede olvidar que, en el 2012, miembros de Esfuerzo
Pescador se vieron forzados a huir de sus tierras, dejando sus cultivos, casas y su relacién
con mar, algunos de ellos sin mirar atras para jamas volver. Estas limitaciones se agravarian
con la falta de reconocimiento del derecho a la propiedad colectiva, lo que debilita ain mas
su seguridad alimentaria.

232. Por otro lado, la falta de reconocimiento del territorio afecta la soberania alimentaria de
la comunidad Esfuerzo Pescador, es decir, su derecho a definir sus propias estrategias de
produccién y consumo de alimentos. Al no contar con los derechos al territorio y a la
propiedad colectiva, el CCNEP no podria establecer estrategias amplias de produccién y
consumo de alimentos en relacién con los agentes externos a la comunidad debido a que
carece de poder de disposicion y de gestion sobre la zona que habita[352]. Esta situacion no
solo profundiza la vulnerabilidad de la comunidad Esfuerzo Pescador, sino que también
compromete la continuidad de sus practicas pesqueras, la preservacion de su cultura y la
estabilidad de su economia. Por lo tanto, es necesario adoptar medidas de proteccién que
garanticen el derecho al territorio y permitan al pueblo actor mantener sus practicas
productivas, en especial las pesqueras, asi como preservar su cultura, su economia y su
acceso a una alimentacién adecuada.

233. En quinto lugar, la interpretacidn y aplicacién estricta de la prohibiciéon de adjudicar



bienes de uso publico como propiedad colectiva, fuente de la vulneracidon de los derechos del
pueblo actor, desconoce que, como se explicd en la presente providencia, el articulo 63 de la
Constituciéon no establece una jerarquia entre los bienes regulados en dicha disposicién.
Ambos tipos de bienes, los de uso publico y las tierras comunales, gozan de la misma
proteccion de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad. Por eso, carece de
justificacién otorgar prevalencia a los bienes de uso publico sobre las tierras comunales de
un pueblo afrodescendiente que ha ocupado ancestralmente el territorio.

234, En sexto lugar, el legislador no podia prever todas las situaciones en las que se aplicaria
la prohibicion de adjudicacion de tierras, contenida en el literal a) del articulo 6 de la Ley 70
de 1993 y su norma reglamentaria. Esto es evidente por dos razones expuestas en esta
providencia, que requieren ser detalladas. De un lado, en la Comision especial de la Ley 70
de 1993 se propuso esta prohibicidn para evitar oposiciéon a la ley en el Congreso, y no
porque existiera una necesidad de salvaguardar los bienes de uso publico. De otro lado,
durante el trdmite legislativo, esa prohibicién no fue objeto de un amplio debate democratico
ni considerd situaciones de comunidades afrodescendientes con posesidon ancestral
centenaria sobre territorios de bajamar. Por ello, es posible que el legislador no haya contado
con informaciéon completa sobre todas las areas ocupadas ancestralmente por estas
comunidades, lo que pudo derivar en una regulacién que, sin intencién expresa, dejé por
fuera ciertos territorios de posesidn tradicional. La ausencia de un levantamiento exhaustivo
de la distribucién y del uso ancestral de los terrenos pudo generar vacios normativos que hoy
obstaculizan el ejercicio pleno de los derechos territoriales de estas comunidades.

235. En este contexto, la excepcidn de inconstitucionalidad se presenta como un mecanismo
juridico valido para corregir situaciones en las que la aplicacion estricta de la ley desconoce
derechos fundamentales. Si el marco normativo no contemplé adecuadamente la realidad
territorial de las comunidades afrodescendientes, como la de Esfuerzo Pescador, su
aplicacién automatica resulta en vulneraciones a su derecho al territorio y a la propiedad
colectiva. En consecuencia, aplicar dicha norma seria injusto, cuando esta no previé un caso
como el del pueblo Esfuerzo Pescador. La Sala subraya que la falta de prevision del legislador
no se corrige con una injusticia, sino mediante la armonizacién e interpretacion de las
normas conforme a la Constitucidn.

236. En séptimo lugar, y teniendo en cuenta lo expuesto hasta este punto, la aplicacién
restrictiva del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y del numeral 1 del articulo
2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, que prohiben la adjudicacién de bienes de uso publico,
no supera en este caso el juicio de proporcionalidad en un nivel estricto, que se aplica al
afectar intensamente los derechos territoriales de ese colectivo, un grupo histéricamente
discriminado, por las siguientes razones.



237. Para la Sala, la medida busca un fin imperioso, como es asegurar el interés general, al
preservar los bienes de uso publico. Ademas, la alternativa estudiada es adecuada para
lograr ese objetivo porque mantiene la garantia del interés general a partir de la
intangibilidad de los bienes de uso publico. Sin embargo, en este caso, la aplicacién estricta
de la prohibicidn es innecesaria, pues podrian implementarse medidas que respeten tanto el
caracter de bienes de uso publico como el derecho territorial de la comunidad. La
jurisprudencia reconoce que en un mismo territorio pueden coexistir varias calificaciones
juridicas de derechos territoriales. Por ejemplo, la sentencia T-384A de 2014 aceptd la
constitucién de resguardo indigena en area de parque nacional; la sentencia T-090 de 2023
ordend constituir una zona de reserva campesina que se superpone con territorios
ancestrales indigenas y parques naturales; la sentencia T-680 de 2012 ordend la proteccion
de la propiedad colectiva de pueblos afrodescendientes en areas que se traslapan con bienes
fiscales reservados; y la sentencia C-300 de 2021 determiné la constitucionalidad de la
norma que autoriza a las comunidades campesinas a realizar actividades en zonas de
proteccidn en paramos. Estos casos muestran que las autoridades de tierras pueden estudiar
una decisidon que reconozca la coexistencia de los bienes publicos y las tierras comunales del
pueblo Esfuerzo Pescador.

238. De igual forma, en este analisis de necesidad, la Corte encuentra que no existe otro
mecanismo de satisfaccidon de los derechos de los accionantes. En este caso, como se
explicard a profundidad en el siguiente capitulo, los mecanismos de prelacién son
insuficientes. Por ahora, basta saber que el derecho de propiedad colectiva ofrece un
estandar de proteccion superior al derecho de prelacidn para la comunidad afrodescendiente
Esfuerzo Pescador, pues garantiza no solo la titularidad y el uso del territorio, sino también su
integridad fisica, cultural y social. Este derecho abarca dimensiones de territorialidad que
trascienden la nocién de propiedad privada, al constituir un espacio de reconocimiento para
la vida digna y la identidad de la comunidad, en el cual sus miembros desarrollan sus
estructuras sociales, practicas espirituales, productivas y familiares. Durante 150 afios, el
pueblo Esfuerzo Pescador ha ocupado y ejercido control sobre el area en disputa, lo que
consolida una relacion con el ecosistema que ha sido mas persistente que la presencia del
propio Estado. La falta de reconocimiento territorial, o su otorgamiento bajo un estandar
inferior como el derecho de prelacién, agravaria la pobreza multidimensional de la
comunidad, limitaria su acceso a servicios esenciales y perpetuaria su vulnerabilidad frente a
la violencia y al desplazamiento forzado.

239. Mientras que el derecho de prelacién solo concede prioridad en el uso de recursos
naturales, sin formalizar la titularidad sobre el territorio, la propiedad colectiva garantiza
seguridad juridica y mecanismos de defensa ante reducciones arbitrarias o intervenciones de
terceros. Por ello, la negativa a reconocer plenamente su derecho territorial pondria en riesgo
la supervivencia cultural de Esfuerzo Pescador, al desconocer su posesion ancestral sobre un
bien de uso publico, lo que podria conducir a su desaparicion como comunidad.



240. Incluso, ademas del incumplimiento de la necesidad, la aplicacion restrictiva y absoluta
del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y del numera 1@ del articulo 2.5.1.2.19 del
Decreto 1066 de 2015 es desproporcionada en estricto sentido, ya que la negacién de la
titulacion territorial profundiza la desigualdad estructural que afecta a Esfuerzo Pescador, y el
costo en términos de derechos fundamentales -como la propiedad colectiva, la integridad
fisica y cultural, y la soberania alimentaria- es demasiado alto. En este sentido. el derecho a
la propiedad colectiva seria anulado y esto dejaria en incertidumbre la existencia de la
comunidad demandante.

241. En contraste, el beneficio de aplicar el literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y el
numeral 1 del articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, al preservar a toda costa y sin
excepciones el caracter de uso publico de la zona de bajamar, no justifica la vulneracién de
los derechos fundamentales del pueblo Esfuerzo Pescador. Para realizar una proporcionalidad
integral que sopese de manera adecuada los intereses en conflicto, es necesario considerar
los principios y fundamentos normativos que respaldan la prohibicion de adjudicar bienes de
uso publico, en particular las areas de bajamar. En este sentido, el Decreto Ley 2324 de
1984, que asigna la calificacién de bienes de uso publico a los bienes de bajamar, refuerza el
interés general de su proteccién y su destinacion para el uso colectivo. La intervencion en los
derechos del pueblo actor solo adquiere sentido cuando se contrasta con el valor de los
bienes objeto a proteger mediante la prohibicion. En efecto, la proporcionalidad es un
concepto relacional que busca equilibrar dos magnitudes cuando existen pares de conceptos
en conflicto[353]. En palabras de la Corte, “se trata de una comparacion entre la importancia
de la intervencién en el derecho fundamental y la importancia de la realizacién del fin
legislativo o normativo, con el objetivo de fundamentar una relacién de precedencia entre
aquel derecho y este fin"[354].

242. Los principios que sustentan la clasificacidn de las areas de bajamar como bienes de uso
pUblico no tienen el mismo peso que los derechos de la comunidad actora, ya que dicha
categorizacidn se origind en el articulo 166 del Decreto Ley 2324 de 1984. El presidente de la
Republica de entonces establecié ese régimen mediante normas de rango legal, sin que la
Constitucion definiera regla alguna en ese aspecto. Por eso, a juicio de esta Corporacion,
dicha norma carece de la fuerza juridica para limitar el derecho fundamental de la comunidad
negra Esfuerzo Pescador.

243. Como ya se indicd, dicho decreto se expididé en el marco de facultades extraordinarias
otorgadas al Gobierno de turno para reestructurar instituciones adscritas al Ministerio de
Defensa[355], no para establecer categorias de bienes de uso publico. Por lo tanto, aunque
no le corresponde hacer el analisis de constitucionalidad abstracto de dicha norma, la Sala
identifica una extralimitacién de facultades del presidente, lo que la inclina a otorgar un
orden de precedencia a los derechos del pueblo actor sobre los principios que soportan la
calificacion de las areas de bajamar como bienes de uso publico. Ademas, la definicion de
bajamar como bien de uso publico buscaba impedir la adjudicacién de ese tipo de bienes a



particulares en general, y no especificamente a pueblos étnicos. El Decreto Ley 2324 de
1984 no requld la adjudicacidn de territorios colectivos a los pueblos afrocolombianos porque
en ese momento, 1984, no existia un reconocimiento juridico de los bienes ancestrales de los
pueblos negros. Ante la vigencia de una norma preconstitucional, la Corte debe interpretary
armonizar las prohibiciones contenidas en el Decreto 2324 de 1984 con los principios y
valores constitucionales que reconocen las territorialidades colectivas de las comunidades
negras y protegen el caracter multiétnico y multicultural de la Nacion.

244, Los argumentos descritos erosionan en el caso concreto la legitimidad y justificacion de
prohibir la adjudicacién de los bienes de uso publico al pueblo Esfuerzo Pescador. Si la
calificacion de los bienes de bajamar no tuvo en cuenta a los pueblos afro y tiene una
legitimidad precaria, la prohibicién de adjudicar esos bienes se debilita y se torna
desproporcionada en el caso concreto, al cuestionarse la justificacion que fundamenta la
intervencidn de los derechos del CCNEP. Aplicar la prohibicién sin una ponderaciéon adecuada
resulta desproporcionado, pues impone una carga injusta sobre un grupo histéricamente
marginado, lo que contraviene los principios constitucionales de igualdad y proteccion de la
diversidad étnica.

245, Adicionalmente, en el estudio del balance entre los beneficios que la aplicacién de la
medida podria reportar y los costos que ello ocasionaria frente a los derechos afectados, se
concluye que la permanencia del Estado como titular exclusivo de las zonas de bajamar no
genera ventajas significativas que justifiquen la restriccion de los derechos del pueblo
Esfuerzo Pescador. Los eventuales intereses publicos de preservar el territorio y sus recursos
ya han sido garantizados a través de la propia gestiéon de la comunidad, que por
generaciones ha ejercido un manejo sostenible del ecosistema de manglar y de las
actividades productivas asociadas a su explotacién. De hecho, su presencia ha sido un factor
clave para la conservacién de estos bienes naturales, lo que demuestra que la proteccion del
interés general no depende exclusivamente de la titularidad Estatal, sino de un modelo de
gestién que respete la relacidn histérica y ambiental entre la comunidad y su territorio.

246. Por el contrario, desconocer la titularidad del pueblo Esfuerzo Pescador sobre este
espacio implicaria perjuicios graves para su desarrollo y supervivencia fisica y cultural. La
falta de seguridad juridica sobre el territorio limita su capacidad de acceder a politicas
publicas, impide el fortalecimiento de sus practicas productivas y genera un alto riesgo de
desplazamiento forzado. Ademas, la incertidumbre territorial afecta la transmisién de sus
tradiciones, su organizacion social y su identidad colectiva, aspectos fundamentales para la
pervivencia de un pueblo étnico. En este sentido, la exclusidn del derecho a la propiedad
colectiva no solo representa una afectacion patrimonial y una amenaza directa a su dignidad
y continuidad como comunidad diferenciada.



247. Esta situacién obliga a la Corte Constitucional a inaplicar el literal a) del articulo 6 de la
Ley 70 de 1993 y la disposicién reglamentaria que la reproduce, esto es, el numeral 1 del
articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015. Es inaceptable, en términos constitucionales,
que los pueblos negros en Colombia pasen de la invisibilizacion y el aislamiento histérico a la
negacién de su existencia en el territorio, impuesta por la fuerza de la ley y del Estado.

248. Sin embargo, en la ponderacién de estos intereses, la Sala no puede llegar a una
decisién que elimine por completo la proteccién de los bienes de bajamar como bienes de
uso publico, pues el articulo 166 del Decreto 2324 de 1984 sigue vigente, y este Tribunal no
ha declarado inexequible dicha norma. La Corte reconoce la importancia de esa proteccidn,
consciente de que la salvaguarda de los bienes de uso publico esta ligada[356] a la
recreacion, la funcién ecoldgica de la propiedad, la conservaciéon de areas de especial
importancia ecoldgica, la proteccidon del espacio publico y al interés legitimo del Estado en el
control del territorio[357], entre otros. Asimismo, es importante recordar que la Ley 70 de
1993 impone obligaciones ambientales y de uso sobre las tierras adjudicadas. De ahi que la
Sala considera que la excepcién de inconstitucionalidad que la ANT debe aplicar para concluir
el proceso de titulacién esté acompafada de restricciones al derecho de la propiedad
colectiva del pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador.

249. En este contexto, la Corte considera que el CCNEP y/o sus miembros no pueden realizar
negocios juridicos que impliquen transferencia de derechos de dominio sobre las zonas
donde coexisten las areas de bajamar (catalogadas como bienes de uso publico) y el
territorio ancestral del pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador. Esto se fundamenta en
que esos predios traslapados son de uso colectivo y pertenecen a toda esa poblacion, al
tratarse de un area de propiedad colectiva. En tales areas sequira vigente la proteccion de
inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad, conforme al articulo 63 de la
Constitucidn Politica.

250. Ademas, si los terrenos requieren manejos ambientales particulares, como sucede con
las zonas de manglares, pueden acordarse medidas y planes de conservacion, proteccion y
sostenibilidad ambiental. Para ello, es fundamental establecer mecanismos de didlogo
horizontales y respetuosos entre el Estado y el CCNEP, que reconozcan la relacién ancestral y
sostenible que la comunidad mantiene con su entorno. La gestién ambiental de los bosques
de manglar debe considerar que: (i) la comunidad Esfuerzo Pescador ha desempefiado un
papel clave en la conservacién del drea en disputa, de modo que ha garantizado su equilibrio
ecoldgico a lo largo del tiempo; (ii) el reconocimiento del derecho a la propiedad colectiva
fortalece la autonomia de este colectivo y refuerza su compromiso con el manejo
responsable del territorio; y (iii) las propias autoridades han reconocido previamente el valor
de entablar conversaciones con las comunidades, pues la cooperacion y el respeto mutuo
generan soluciones mas efectivas y sostenibles[358]. Esta Corporacién reconoce que un
enfoque colaborativo es esencial para garantizar la proteccion de los ecosistemas de manglar
sin desconocer los derechos de quienes histéricamente los han preservado.



251. Las limitaciones mencionadas se justifican en el caso concreto porgue se enmarcan en
una inaplicacion de la prohibiciéon de adjudicar bienes de uso publico[359], con el fin de
reducir el conflicto normativo con los derechos del Estado y garantizar los derechos del
pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador. A juicio de la Corte, esta alternativa es una
aplicacién del principio de proporcionalidad, al permitir la efectividad de los derechos en
disputa sin que la garantia de uno anule el otro[360]. Por ello, se recurre a la armonizacion
concreta de los principios en pugna[361]. Esa vision se basa en una lectura de la Constitucion
como un todo armdnico y coherente, que evita sacrificar o restringir un derecho en favor de
otro.

252. Ahora bien, la Sala considera relevante explicar por qué, en este caso, aplicar la
excepcion de inconstitucionalidad es el resultado de una comprensiéon armdnica de la
Constitucién y no implica una contradiccién con otras normas superiores, como el dominio
publico del Estado. Cabe anotar que dicha excepcién de inconstitucionalidad se aplica en
funcién de los hechos del presente asunto, por lo que esta decisién no establece una regla
general para otras situaciones sin similitudes facticas.

253. Como punto de partida, primero, la Corte reitera que la interpretacién de la Constitucion
debe realizarse de manera sistematica[362], coherente y armonica, de modo que se abarque
su lectura completa[363]. Esto implica incluir los principios superiores y los elementos
definitorios del Estado constitucional en Colombia. Interpretar la Constitucidn norma por
norma desconoce su complejidad y su funcién de integrar enunciados juridicos respaldados
en principios de diferente origen y naturaleza[364].

254. Segundo, como se indicé en la parte motiva de esta providencia, la Constitucién
reconoce que los bienes de uso publico y los territorios de los pueblos negros, raizales y
palenqueros tienen la misma jerarquia y proteccién, es decir, son imprescriptibles,
inalienables e inembargables. La adjudicacion de las tierras de bajamar al pueblo Esfuerzo
Pescador no implica privatizacion ni pérdida de control estatal, sino una redistribucién del
ejercicio de derechos sobre estos bienes. Esto garantiza la gestién sostenible y el respeto por
los principios constitucionales de pluralismo, igualdad y diversidad cultural.

255. Tercero, en los fundamentos 138 - 141 de la presente sentencia, se explicd que la
jurisprudencia constitucional acepta la concurrencia de distintas clasificaciones juridicas en
una misma area, como sucede en este caso con el traslape entre bienes de uso publico y el
territorio ancestral de un pueblo afrodescendiente. Esta situacién muestra que existe una
salida juridica para resolver ese conflicto normativo, en la que se mantiene la prohibicién de
adjudicar en la mayoria de los casos, pero se exceptla en la situacion de la comunidad



Esfuerzo Pescador, dado que resulta desproporcionada frente a los derechos fundamentales
de ese pueblo.

256. Cuarto, esta Corte reconoce que la titularidad de las tierras de bajamar en favor del
pueblo afrodescendiente Esfuerzo Pescador, ademas de ser compatible con la proteccién de
los bienes de uso publico, fortalece la funcién ecoldgica de la propiedad, un principio
constitucional de la mayor importancia. El respeto por la ocupacién ancestral de la
comunidad en estas areas garantiza un uso sostenible de los recursos naturales, al alinearse
con la conservacion de ecosistemas estratégicos como el manglar. Lejos de afectar
negativamente los bienes de uso publico, la titularidad en favor de la comunidad fomenta su
preservacion a largo plazo, ya que el pueblo Esfuerzo Pescador realiza practicas ancestrales
que respetan los ciclos naturales del ecosistema y aseguran su uso en armonia con el medio
ambiente. Para ilustrar este punto, en el afio 2003 el INVEMAR indicé que el bosque de
manglar del territorio ocupado por el pueblo Esfuerzo Pescador era el sequndo ecosistema
mejor conservado en el litoral Pacifico colombiano. Los miembros de la comunidad son
conocidos como “vigias de manglar”, pues monitorean la actividad de tala de ese arbol[365].

257. Quinto, la inaplicaciéon de las normas mencionadas no desconoce la cosa juzgada
configurada en la Sentencia C-361 de 2024 ni el precedente que esta providencia establece,
como se explica a continuacion.

258. En esta ocasidn, la Corte estudia un caso relacionado con una causal de exclusién de
adjudicacion diferente a la analizada en dicha providencia, la cual, ademas, recae sobre otros
bienes distintos a los estudiados en ese fallo. En la Sentencia C-361 de 2024, la Corte declard
constitucional el literal g) del articulo 62 de la Ley 70 de 1993, que prohibe la adjudicacién de
propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes dentro de areas que hacen parte del
Sistema Nacional de Parques Naturales. Por el contrario, la norma cuya inaplicacién se
examina ahora es el literal a) de la misma disposicion y estatuto, que excluye de
adjudicacion a los bienes de uso publico, como las zonas de bajamar. Dado que se trata de
causales diferentes, la cosa juzgada configurada en la Sentencia C-361 de 2023 no incide en
la presente decision, pues es otra norma que no ha sido objeto de revisiéon en control
abstracto de constitucionalidad[366].

259. Ademas, la Sentencia C-361 de 2024 no establece una regla de derecho aplicable a este
caso ni impide la utilizacion de la excepcidn de inconstitucionalidad[367]. Asi, el caso
analizado en el afio 2024 es diferente del que hoy se revisa, por lo que la ratio deccidendi no
resulta vinculante. Cada literal regula bienes distintos con un régimen legal diferente: por un
lado, las areas que conforman el sistema de Nacional de Parques Naturales; por el otro lado,
los bienes de uso publico. Esta diferencia impide extender la decision de la Sentencia C-361
de 2024 al asunto revisado. Como se indicd, esta diferencia de bienes también incidi6 en el



procedimiento legislativo de la Ley 70 de 1993.

260. La diferencia entre los dos casos también esta respaldada en el procedimiento de
elaboracion de la Ley 70 de 1993. Uno de los debates centrales de esa ley gird en torno en la
posibilidad de adjudicar como propiedad colectiva areas que hacen parte del Sistema
Nacional de Parques Nacionales. En su deliberacién, el legislador decidié expresamente que
esto no era posible, de modo que dichas dreas quedaron excluidas de ese derecho territorial.
En cambio, la exclusién de los bienes de uso publico de la titularidad colectiva no fue objeto
de debate en la Comision técnica especial y en el Congreso de la Republica. Por estas
razones, la Sentencia C-361 de 2024 no es un precedente estricto aplicable al caso que aqui
se analiza.

261. En definitiva, la prohibicion de adjudicacidn establecida en el literal a) del articulo 6 de
la Ley 70 de 1993, replicada en el numeral 1 del articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de
2015, no impide titular al pueblo Esfuerzo Pescador las tierras de bajamar, calificadas como
de uso publico por el articulo 166 del Decreto Ley 2324 de 1984. Esto se justifica por: (i) las
condiciones de ocupacion ancestral que ha ejercido el pueblo actor en ese territorio durante
150 afios; (ii) su situacion de vulnerabilidad, como victima del conflicto armado y la negacidén
de derechos sociales; (iii) la vulneracion desproporcionada de sus derechos debido a la
aplicacion del literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y su disposicion reglamentaria que
la reproduce en el numeral 1 del articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015; (iv) la
ausencia de jerarquia juridica entre los bienes de uso publico y las tierras comunales,
mencionados en el articulo 63 de la Constitucion; (v) la falta de prevision del legislador en la
Ley 70 de 1993 para regular casos como el estudiado y contar con informacién completa
sobre todas las areas ocupadas ancestralmente por estas comunidades; y (vi) el déficit
democratico en el decreto ley que calificd los bienes de bajamar como de uso publico,
aspecto relevante en la ponderacién, ya que esa regulacién otorga contenido a la exclusion
de adjudicar las areas mencionadas. Los elementos mencionados explican la necesidad de
aplicar la excepcién de inconstitucionalidad sobre el literal a) del articulo 62 de la citada Ley
y el numeral 1 articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, a fin de conjurar la vulneracién
de los derechos de la comunidad actora y resolver el conflicto normativo. Aunque, esta
Corporacion enfatizé que dicha excepcidn se aplica en funcién de los hechos del presente
asunto, por lo que esta decision no establece una regla general para situaciones que
carezcan de similitudes facticas. En virtud de la armonizacién, la Corte establecié
restricciones sobre la titulacion de propiedad colectiva en lo referente a la disposicién de las
tierras y la conservacion de los ecosistemas.

3.3.1.3. Insuficiencia del derecho de prelacion en el caso concreto de la comunidad Esfuerzo
Pescador

262. La Corte considera que la alternativa propuesta, consistente en aplicar la excepcidon de
inconstitucionalidad y titular la propiedad colectiva, garantiza un mayor estandar de



proteccién de los derechos de la comunidad demandante que el derecho de prelacién. Por un
lado, esto se concluye a partir de las caracteristicas de cada derecho, explicadas en la tabla
5 de esta providencia. Por otro lado, en el caso concreto, hay varias razones que muestran la
insuficiencia de la prelacion, en comparacién con los de territorio y propiedad colectiva, para
garantizar los derechos del pueblo Esfuerzo Pescador.

263. En primer lugar, no reconocer los derechos al territorio y a la propiedad colectiva o
hacerlo bajo un estandar inferior, como el derecho de prelacion, profundiza la situacién de
pobreza multidimensional del pueblo Esfuerzo Pescador y genera barreras de acceso a
funciones socioculturales del territorio.

264. En los estudios sobre el impacto de los derechos territoriales en el pueblo
afrodescendiente[368], los académicos sefalan que las familias en tierras tituladas
colectivamente han experimentado un aumento significativo en sus ingresos. En estos
lugares, los investigadores observaron un aumento en la tasa de asistencia escolar de los
nifos y nifias, especialmente en educacién primaria, y una disminucion del hacinamiento en
los hogares. Segun los estudiosos, la propiedad colectiva crea una base de recursos mas
segura y establece un horizonte temporal mas amplio, lo que motiva a estas familias a
invertir en su capital fisico y humano. Ademas, la seguridad en la propiedad de la tierra
permite a los hogares afrodescendientes invertir mas en sus viviendas y mejorar las
condiciones habitacionales. Estos beneficios econdmicos y sociales indican que el proceso de
titulacién colectiva tiene el potencial de reducir la pobreza en los hogares de las
comunidades afrodescendientes, facilita la inversién en el desarrollo de la familia y fortalece
el bienestar. Sin titulacién, el pueblo Esfuerzo Pescador puede enfrentar un aumento de la
pobreza en lugar de su reduccion.

265. En segundo lugar, la adjudicacién de la propiedad es un presupuesto para que el pueblo
Esfuerzo Pescador pueda ejercer el derecho a la autodeterminacion, el cual abarca la
capacidad de escoger las alternativas de gestidn, planeacién y desarrollo del territorio en
diferentes areas, como la etnoeducacidn, la mineria, el usufructo y los planes ambientales.
Por el contrario, el derecho de prelacién no faculta a las comunidades a tomar decisiones de
este alcance sobre su propio destino.

266. Al respecto, la Corte recuerda que, durante la sesion técnica del 12 de abril de 2024, el
Ministerio del Interior llamé la atencion sobre el impacto que tiene la falta de titulacion en el
desarrollo de la comunidad actora, al indicar que el CCNEP no esta inscrito en el registro de
comunidades negras porque carece de reconocimiento formal de la propiedad colectiva. La
representante del Ministerio mencioné que esta situacion limita al pueblo Esfuerzo Pescador
en el ejercicio de sus derechos, especialmente en la gestién y toma de decisiones en el
territorio. En este sentido, sin un reconocimiento integral de los derechos colectivos de



propiedad del pueblo Esfuerzo Pescador, el territorio no puede recibir una atencién
adecuada, lo que genera obstaculos para su gestién y para activar otras politicas del Estado
en materia de salud o alimentacién.

267. En tercer lugar, la falta de reconocimiento de los derechos al territorio y a la propiedad
colectiva, y la preferencia por el derecho de prelacién, facilita que la comunidad accionante
siga siendo victima de violencia y desplazamiento forzado, al carecer de seguridad y certeza
juridica para responder ante estos actos. Sin titulacién y con escasa presencia estatal en la
zona, el pueblo actor enfrenta un alto riesgo de desplazamiento, como lo evidencian las
alertas tempranas de la Defensoria del Pueblo. Frente a los ataques a su territorio, la
comunidad no tiene herramientas juridicas para solicitar la proteccién o la restitucion de sus
tierras ni la indemnizacion por su pérdida. El pueblo actor tampoco puede oponerse a los
terceros que ocupen su territorio, ya sea de buena o mala fe. Asi, la propiedad colectiva
proporciona la certeza y la seguridad juridica que faculta a la comunidad demandante a
proteger su derecho frente a los actos enunciados, mientras que el derecho de prelacion no.
La concrecién de estos riesgos, si la administracidon niega la posibilidad de ejercer la posesién
y la propiedad ancestral sobre las areas de bajamar, llevaria a que la comunidad Esfuerzo
Pescador perdiera la relacidén con su territorio.

268. En cuarto lugar, el derecho de prelacion ofrece un estandar inferior al del dominio
comunal en cuanto a los derechos que protege. Mientras que las facultades del derecho de
prelacién ya estan incorporadas dentro del reconocimiento del derecho de propiedad
colectiva, pues uno de sus componentes es el usufructo y el uso de la tierra, el derecho de
prelacion no incluye la facultad de disponer del territorio adjudicado, la garantia material y
juridica de la ocupacién ancestral ni el ejercicio de autonomia y autogobierno. En
consecuencia, el CCNEP no podria desplegar acciones propias de sefior y duefio ni tendria
garantias de proteccion de su territorio.

269. En la sesidn técnica del 12 de abril de 2024, la profesora Tatiana Alfonso sefial6 de
manera acertada que reconocer la prelacién en lugar de la propiedad colectiva fragmenta el
territorio, resulta regresivo frente a los estandares interamericanos y deja a la comunidad
demandante en una situacién de indefension juridica y riesgo de despojo. Asimismo, la Corte
coincide con la profesora Alfonso en que es necesario entender la prelaciéon como una
facultad dentro del territorio del pueblo actor y no como un derecho rival, dado que ambos
son interdependientes. Si estas potestades se entienden y reconocen de forma aislada, los
derechos del pueblo Esfuerzo Pescador sufriran graves vulneraciones, especialmente cuando
el Estado solo reconoce la prelacion.

270. En quinto lugar, el pueblo actor se encuentra en tal situacién de vulnerabilidad, que los
contenidos del derecho de prelaciéon tampoco serian garantizados. Por ejemplo, la facultad de



uso de la tierra para la subsistencia de la comunidad, que opera por ministerio de la ley, no
seria protegida por las autoridades, pues esa facultad del derecho de prelacién carece de
proteccién legal. Como resultado, los actores armados ilegales de la zona pueden impedir el
ejercicio de ese derecho, tal como lo han demostrado los estudios académicos y se explicd
en los fundamentos juridicos 106-112. Ademas, limitarse a las facultades establecidas en el
articulo 19 de la Ley 70 de 1993 excluiria aspectos culturales esenciales del pueblo actor, asi
como su historia de reivindicacién territorial.

271. De manera similar, la facultad de explotar recursos naturales, incluida en el derecho de
prelacidén, requiere para su ejercicio la asistencia del Estado y el permiso de la autoridad
ambiental, los cuales pueden ser revocados. En otras palabras, la autonomia de la
comunidad actora depende del Estado, y este no ha demostrado apoyo al CCNEP en el
ejercicio de su derecho. Por lo tanto, ese contenido de la prelaciéon también careceria de
proteccion.

272. La potestad que otorga el derecho de prelacion para priorizar las concesiones mineras
no es aplicable en este caso, pues el pueblo Esfuerzo Pescador no desarrolla actividades de
ese tipo. Por el contrario, la comunidad es conocida por su activismo ambiental y su ejercicio
de territorialidad en pro de la conservacion de los ecosistemas de la zona. De ahi que, ese
contenido de la prelacion es inocuo para el pueblo actor. Por lo tanto, la situacién de
vulnerabilidad de la comunidad actora exige optar por el estandar mas alto de proteccién de
sus derechos territoriales.

273. En sexto lugar, el derecho de propiedad colectiva, ademas de superar al derecho de
prelacidon en términos de garantias legales y proteccién territorial, permite una mayor
participaciéon comunitaria en la gestion y conservacion del territorio, lo que resulta crucial en
contextos donde la comunidad enfrenta amenazas de actores armados y desplazamiento.
Mientras que el derecho de prelacién ofrece un reconocimiento limitado y sujeto a la
discrecionalidad del Estado, el derecho de propiedad colectiva otorga a las comunidades
afrodescendientes, como el pueblo Esfuerzo Pescador, un control efectivo sobre su territorio.
En este sentido, la comunidad actora puede ejercer un uso sostenible de sus tierras y
garantizar la preservacién de sus practicas culturales y ambientales.

274. . En sintesis, la titulacién colectiva ofrece un enfoque mas robusto en términos de
derechos humanos que el derecho de prelacién. Ademas, el reconocimiento de la propiedad
comunitaria es un mecanismo de empoderamiento social y cultural, lo que favorece la
conservacion de la identidad del pueblo y la sostenibilidad a largo plazo de los ecosistemas
en su territorio. Ante este escenario, la Sala estima necesario conceder el amparo de los
derechos al territorio y a la propiedad colectiva en lugar del derecho de prelacién.



3.3.2. La actuacion de la ANT en relacion con el derecho de peticion formulado el 25 de
agosto de 2019

275. José Kenedy Caicedo Sinisterra reproché a la ANT no responder el derecho de peticion
que formulé el 25 de agosto de 2020. En su solicitud, el accionante pidié informacién sobre: i)
el estado actual del procedimiento de titulacidon de propiedad colectiva; ii) las razones por las
cuales entre el 2010 y el 2019 no se realizaron acciones asociadas al tramite; iii) la respuesta
a la solicitud de titulacién colectiva; y iv) las actuaciones adelantadas por la ANT, incluido el
plan de trabajo, el tiempo y la asignacidn presupuestal para tramitar el asunto.

276. La ANT afirmd que respondié al derecho de peticion el 31 de agosto de 2020. En su
respuesta, la entidad resumié el tramite de la solicitud de titulacién desde su inicio hasta una
reunién virtual que tuvo lugar el 4 de junio de 2020, en la que se pactd que, una vez
superadas las condiciones derivadas de la pandemia de COVID-19, se realizaria una nueva
visita al territorio para completar los estudios técnicos necesarios.

277. La Corte considera que la ANT vulneré el derecho de peticion del actor por dos razones.
Primero, la institucién no emitié una respuesta coherente a lo solicitado. En particular, la
entidad dejé de responder dos de las preguntas planteadas: i) las razones que justificaban la
inactividad en el proceso de titulacidn; y ii) cdmo se construiria el plan para finalizar con el
procedimiento. Esta omisién se evidencia con el simple contraste de la peticiéon y de su
contestacién, de acuerdo con lo sefialado en los considerandos juridicos 275-276. Por ende,
la respuesta de la ANT no abarcé de manera completa la solicitud formulada por el actor.

278. Segundo, la respuesta del 31 de agosto de 2020 no fue enviada al sefior Caicedo
Sinisterra. En el expediente, la ANT no aportd prueba de la remision de esa comunicacion al
correo electrdénico del representante del CCNEP. Ademas, en la Personeria de Santa Barbara
de Iscuandé tampoco existe constancia de recepcidn de la respuesta al derecho de peticion.
De hecho, el sefior Caicedo Sinisterra afirmé que solo tuvo acceso al documento cuando fue
anexado al expediente de tutela. Por lo tanto, la entidad accionada vulnerd el derecho de
peticidn, pues no le notificé al accionante su respuesta.

279. En consecuencia, la ANT viold el derecho de peticion de José Kenedy Caicedo Sinisterra,
representante legal del CCNEP, al no responder adecuada y congruentemente la solicitud
presentada el 25 de agosto de 2020, relacionada con la titulacidn colectiva de territorio.
Ademas, la respuesta no fue notificada en debida forma al actor.



3.4. Sobre los remedios judiciales

280. La Sala Novena de Revision revocara parcialmente los fallos proferidos por el Juzgado
Segundo Penal del Circuito de Tumaco, Narifio, el 4 de noviembre de 2020 y la Sala de
Decisién Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Pasto, Narifio, el 7 de diciembre
de 2020, que declararon improcedente la pretension de reconocer la titulacion de propiedad
colectiva de tierras. En su lugar, amparara los derechos al debido proceso administrativo, al
territorio, a la identidad e integridad cultural, a la subsistencia y la alimentacidn, en sus
dimensiones de soberania y sequridad alimentaria, del pueblo afrodescendiente organizado
en el CCNEP.

281. En consecuencia, la Sala ordenara a la ANT que, dentro de los seis (6) meses siguientes
a la notificacién de esta providencia, concluya el procedimiento de titulacion de tierras y
decida de fondo la solicitud presentada por el pueblo Esfuerzo Pescador. Para ello, la ANT
debera identificar: (i) el porcentaje de las tierras que se encuentran en zona de bosque
manglar y/o de bajamar; y (ii) el drea de tierras que puede simultdneamente ser catalogada
como de uso publico y como territorio colectivo del pueblo afrodescendiente Esfuerzo
Pescador y cual no. Esta precisién facilitara la definicion de las medidas de proteccion y
conservacion ambiental en cada zona, asi como el alcance del goce de los derechos del
pueblo actor. Ademas, es crucial recordar que el terreno objeto de solicitud de titulacidon esta
dividido entre bosque de manglar y areas de bajamar, como lo indic6 la ANT en la sesién
técnica adelantada el 12 de abril de 2024. Por lo tanto, la identificacién ordenada favorece la
gestion adecuada del territorio y asegura que la titulacion respete los derechos colectivos y
las normas ambientales.

282. Asimismo, la Corte reitera que no existe impedimento constitucional ni legal para incluir
las areas de bosque de manglar en el territorio reconocido como de propiedad colectiva,
siempre que se establezcan planes de manejo, conservacidn y proteccién ambiental que
garanticen un uso sostenible y responsable del territorio. Esta medida tiene la virtud de
preservar los ecosistemas de manglar y propiciar que el CCNEP utilice el territorio para su
subsistencia fisica, cultural, espiritual y econdmica. Para ello, es fundamental establecer
mecanismos de didlogo horizontales y respetuosos entre el Estado y el CCNEP, que
reconozcan la relacién ancestral y sostenible que la comunidad mantiene con su entorno. La
gestién ambiental de los bosques de manglar debe considerar que: (i) la comunidad Esfuerzo
Pescador ha desempefado un papel clave en la conservacion del area en disputa, de modo
que ha garantizado su equilibrio ecoldgico a lo largo del tiempo; (ii) el reconocimiento del
derecho a la propiedad colectiva fortalece la autonomia de este colectivo y refuerza su
compromiso con el manejo responsable del territorio; y (iii) las propias autoridades publicas
han reconocido previamente el valor de entablar conversaciones con las comunidades, pues
la cooperacidon y el respeto mutuo generan soluciones mas efectivas y sostenibles. Esta
Corporacion reconoce que un enfoque colaborativo es esencial para garantizar la proteccion
de los ecosistemas de manglar sin desconocer los derechos de quienes histéricamente los
han preservado.



283. En cuanto a las zonas de bajamar, calificadas como de uso publico por el Decreto Ley
2324 de 1984, la Corte subraya que la clasificaciéon de bien de uso publico de parte o de la
totalidad del territorio colectivo no impide su adjudicacién, en virtud de la posesion y
ocupacion ancestral de la poblacién actora, conforme a la excepcidén de inconstitucionalidad
que debe aplicar la ANT sobre el literal a) del articulo 6 de la Ley 70 de 1993 y el numeral 1
del articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015. Es importante sefialar que dicha excepcion
se aplicara en funcién de los hechos del presente asunto, por lo que esta decisiéon no
establece una regla general para situaciones que carezcan de similitudes facticas.

284. No obstante, en las areas donde se presente un traslape entre territorio colectivo
ancestral y bienes de uso publico, la ANT debera definir y aplicar las siguientes restricciones
al derecho de propiedad colectiva. Primero, estas zonas no pueden ser objeto de transaccién
ni entre miembros de la comunidad ni con terceros, en el ejercicio del derecho de usufructo
familiar o individual, ya que pertenecen a la comunidad como propiedad colectiva. Segundo,
la comunidad actora debera asegurar la preservacion y conservacién ambiental de dichas
areas, de acuerdo con la Ley 70 de 1993 y demds normas ambientales.

285. La solucidn de este caso y las érdenes impartidas responden a circunstancias especiales
y excepcionales del pueblo Esfuerzo Pescador, que incluyen: i) la posesién ancestral de 150
anos del territorio; ii) la vision de territorialidad basada en la conservacién del ambiente y el
control del territorio frente a los actores armados en una zona periférica como Santa Barbara
de Iscuandé, Narifio; iii) la aplicacion de enfoques interseccionales del principio de igualdad y
no discriminacion; y iv) el reconocimiento del territorio, la propiedad colectiva y la
territorialidad de un pueblo afrocolombiano.

286. La Sala precisa que no fijara el area de titulacidn colectiva para el pueblo
afrodescendiente actor, pues esa decision es de caracter técnico y excede los conocimientos
y competencias de la Corte Constitucional. Este Tribunal respetara la funcién de la ANT en la
adjudicacion de territorio colectivo a los pueblos étnicos diversos. Asimismo, la titulacién y
delimitacion judicial del territorio impedirian que el pueblo Esfuerzo Pescador ejerza su
derecho a la participacion y consulta en esta determinacién, como establecen la Constitucion

y la ley.

287. Adicionalmente, la Sala confirmara parcialmente la sentencia del 7 de diciembre de
2020, proferida por la Sala de Decisidén Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Pasto, Narifio, que revocd el fallo del 4 de noviembre de 2020 emitido por el Juzgado
Segundo Penal del Circuito de Tumaco, Narifio, que habia negado el amparo al derecho
fundamental de peticidn. En este sentido, la Corte no emitira ninguna orden adicional porque



el juez de segunda instancia dispuso notificar en debida forma al sefior Caicedo Sinisterra de
la respuesta expedida el 31 de agosto de 2020 en relacién con el derecho de peticidon que él
presenté el dia 25 de ese mes y afio.

288. Esta Sala también le solicitara a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria Delegada
para el cumplimiento de los fallos de tutela de la Corte Constitucional, que apoyen,
acompafen y vigilen la plena materializacion de lo determinado en el presente fallo, con el
fin de garantizar la efectividad de los derechos aqui protegidos.

289. De igual manera, la Sala exhortara al Congreso de la Republica para que, de la mano del
Gobierno nacional y de los pueblos afrodescendientes, actualice la regulacién de las areas de
bajamar, calificadas como bienes de uso publico, en relacién con el régimen de propiedad
colectiva establecido en la Ley 70 de 1993.

290. En esta providencia, se recordd que, cuando el Decreto Ley 2324 de 1984 atribuyd a las
zonas de bajamar la calificacion de bienes de uso publico, el ordenamiento juridico
colombiano no reconocia la existencia de las tierras comunales ni garantizaba al derecho a la
propiedad colectiva de los pueblos afrodescendientes. La Constitucién de 1991 y la posterior
expedicién de la Ley 70 de 1993 cristalizaron el reconocimiento de estos derechos, lo que
generd una nueva realidad juridica que debe ser armonizada con la normatividad vigente en
materia de bienes de uso publico, en particular respecto a las zonas de bajamar.

291. Ademas, esta decision evidencid que el legislador no previé un caso como el del pueblo
Esfuerzo Pescador. En este contexto, actualizar la regulacién es fundamental para adecuar el
marco normativo de las areas de bajamar a los estandares constitucionales de proteccion a
los pueblos afrodescendientes, asi como para resolver la tensién entre el régimen de
inalienabilidad de dichas zonas y la garantia del derecho fundamental al territorio de las
comunidades afrodescendientes, que han ocupado el territorio de manera centenaria, en
armonia con la conservacion ambiental.

292. Por Ultimo, la Corte Constitucional recalcd que la decisién adoptada en este caso
considera elementos muy particulares de la ocupaciéon del pueblo Esfuerzo Pescador, como
su asentamiento y permanencia en el territorio de mas de 150 afios, su papel en la
preservacion del ambiente con la participacidn sobresaliente de las mujeres del colectivo, su
condicién de victima del conflicto armado sujeta a reparacion y su vulnerabilidad econémica.
Por lo tanto, esta providencia no puede entenderse como un precedente general, sino como
una regla judicial especifica y excepcional en funcién de la comunidad demandante.



4. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion.

RESUELVE

Primero. CONFIRMAR PARCIALMENTE el fallo de tutela expedido el 7 de diciembre de 2020
por la Sala de Decision Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Pasto, Narifio, que
revoco el fallo del 4 de noviembre de 2020 proferido por el Juzgado Segundo Penal del
Circuito de Tumaco, Narifio, y amparé el derecho fundamental de peticion del sefior José
Kenedy Caicedo Sinisterra, representante legal del Consejo Comunitario de Comunidades
Negras Esfuerzo Pescador, por las razones expuestas en esta providencia.

Segundo. REVOCAR PARCIALMENTE la sentencia del 7 de diciembre de 2020, en la cual la
Sala de Decision Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Pasto, Narifio, confirmo la
decision del juez de primera instancia y declardé improcedente el amparo de los derechos al
territorio, a la propiedad colectiva, al debido proceso administrativo, al territorio, a la
identidad e integridad cultural, a la subsistencia y la alimentacidn, en sus dimensiones de
soberania y seguridad alimentaria del pueblo Esfuerzo Pescador. En su lugar, TUTELAR los
derechos al debido proceso administrativo, al territorio, a la identidad e integridad cultural, a
la subsistencia y la alimentacidn, en sus dimensiones de soberania y seguridad alimentaria,
del pueblo afrodescendiente organizado en el consejo comunitario de comunidades negras
Esfuerzo Pescador, los cuales fueron vulnerados por la Agencia Nacional de Tierras.

Tercero. En consecuencia, ORDENAR a la Agencia Nacional de Tierras que, dentro de los seis
(6) meses siguientes a la notificacion de esta providencia, concluya el procedimiento de
titulacion de tierras y decida de fondo la solicitud presentada por el pueblo Esfuerzo
Pescador, conforme a las directrices expuestas en los fundamentos 281 a 286 de la presente
decision. Para ello, la entidad mencionada debera INAPLICAR por inconstitucional el literal a)
del articulo 6 de la Ley 70 de 1993, que excluye de la adjudicacion colectiva los bienes de
uso publico, asi como el numeral 1 del articulo 2.5.1.2.19 del Decreto 1066 de 2015, el cual
reproduce dicha norma legal en el ambito reglamentario.

Cuarto. SOLICITAR a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria Delegada para el
cumplimiento de fallos de tutela de la Corte Constitucional que apoyen, acompafien y vigilen
la plena observancia de lo dispuesto en el presente fallo, con el fin de garantizar la
efectividad de los derechos aqui protegidos.



Quinto. EXHORTAR al Congreso de la Republica y al Gobierno nacional para que, en conjunto
con los pueblos afrodescendientes, actualicen la regulaciéon de las areas de bajamar,
calificadas como bienes de uso publico, en relacién con el régimen de propiedad colectiva
establecido en la Ley 70 de 1993.

Sexto. LIBRESE por Secretaria General la comunicacién prevista en el articulo 36 del Decreto
2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

Magistrado



Con salvamento de voto

ANDREA LILIANA ROMERO LOPEZ

Secretaria General

ANEXO I: MAPAS DE LA COMUNIDAD DE ESFUERZO PESCADOR
Mapa 1. Actividades de la comunidad y de georeferenciacién[369]
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ecosistemas circundantes[370]
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