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La presente ley tiene por objeto reconocer a las comunidades negras que han venido ocupando
tierras bald as en las zonas rurales riberezas de los r os de la Cuenca del Pac co, de acuerdo
con sus prékcticas tradicionales de producci n, el derecho a la propiedad colectiva, de
conformidad con lo dispuesto en los art culos siguientes. As mismo tiene como prop sito
establecer mecanismos para la protecci n de la identidad cultural y de los derechos de las
comunidades negras de Colombia como grupo ftnico, y el fomento de su desarrollo econ mico y
social, con el n de garantizar que estas comunidades obtengan condiciones reales de igualdad
de oportunidades frente al resto de la sociedad colombiana. Art culo 1, Ley 70 de 1993

Ley 70 de 1993

La Ley 70 de 1993 es quizfs, despuds de la abolici n de la esclavitud en 1851, la pol tica
peblica m&s importante y determinante en la historia de las comunidades negras del
Pac co Colombiano. Comunidades rurales, en lo que hoy se considera el Choc

biogeogrk co, pasaron de habitar unos territorios considerados bald os a ser duegos de sus
territorios. La Ley 70 ademé#s prometi el desarrollo econ mico y social de sus habitantes.

En Colombia hoy persisten brechas signi cativas en tdrminos de resultados y
oportunidades para las comunidades negras e ind genas, si se comparan con la poblaci n
mestiza del pa s (Cardenas, opo y Castazeda, 2014). Estas brechas incluso persisten al
interior de las regiones con prevalencia afro o ind gena.

La Constituci n de 1991, en reconocimiento a la importancia de estas poblaciones en la
construcci n de un pas multicultural y respondiendo a estas desigualdades, reiter el
reconocimiento a la ocupaci n ancestral de las comunidades ind genas y afrodescendientes
sobre sus territorios. Mientras las poblaciones ind genas ya ven an siendo reconocidas a
travds de la gura de los resguardos desde ddcadas atrfs, la poblaci n negra aen requer a
que se formalizaran sus derechos de propiedad. Inspirados en los resguardos ind genas 'y en
el movimiento campesino de la dfcada del ochenta en Choc , a partir del art culo 55
transitorio de la Constituci n, el Congreso expidi en 1993 la Ley 70 para reconocer el
derecho a la propiedad colectiva y con ello abri las posibilidades para un modelo de
desarrollo distinto para las comunidades que habitan estos territorios.

Este cambio en el derecho de propiedad es una de las reformas mks ambiciosas de
Latinoam@rica; a diferencia de una reforma agraria tradicional no implic redistribuci n de
la tierra sino el reconocimiento de la presencia hist rica de las comunidades negras a travfs
de la titulaci n de tierra a comunidades y no a hogares individuales.
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Principales resultados

El proceso de titulaci n colectiva en el
departamento del Choc ha causado un
aumento en el promedio del ingreso per
ckpita de la familia, disminuci n de la pobreza
extrema, mayores inversiones en vivienda,
mayores tasas de asistencia para los nizos en
educaci n primaria, y una disminuci nenel
hacinamiento en el hogar.

En Choc , la titulaci n colectivacre una
base de recursos naturales m&s segura y un
plazo mayor en el horizonte del tiempo para
las familias en los territorios colectivos, que
conduce a la inversi n privada en su capital
f sico y humano.
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Como resultado de esta estrategia que se inici a mediados de los
a®os 1990s se ha logrado entregar t tulos colectivos a mks de 168
Consejos Comunitarios como nueva organizaci n social y autoridad
en el territorio. Estos t tulos suman algo menos de 6 millones de
hectkreas, principalmente en el litoral pac co, desde Acand en la
frontera con Panamé hasta Tumaco en la frontera con Ecuador (Ver
Mapa 1).

Mapa 1: Consejos Comunitarios de Comunidades
Negras en el Pac co Colombiano!
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A pesar de la importancia de esta pol tica de tierras, a la fecha no se
hab a realizado ningen estudio sistemé£tico que evalee el cambio en
el bienestar econ mico y social de estos hogares asociado al proceso
de titulaci n colectiva de estos territorios.

Segen la teor a econ mica, la de nici n de derechos de propiedad
privada es un mecanismo de reducci n de pobreza pues las familias
v a acceso a cradito pueden expandir su capital (De Soto, 2000). Sin
embargo, los mecanismos por los cuales la titulaci n colectiva le
apunta a mejorar la calidad de vida no serfn v a acceso a cridito pues
estos territorios son inalienables, imprescriptibles e inembargables y
las comunidades no podrin acceder al mercado  nanciero
tradicional pues su tierra no sirve como garant a. Los mecanismos en
ausencia de apoyo estatal son indirectos y m#s lentos. La titulaci n
asegura la permanencia de una comunidad en un territorio, excluye
forkneos, y esto deber a generar incentivos para proteger e invertir en
su territorio (Ostrom, 1990) y en otras formas de capital (Peza et al.
2016).

Impacto de la Ley 70

La Ley 70 cambi el paisaje poltico del Pac co Colombiano.
Existen unos |Ideres visibles a nivel nacional y muchas
organizaciones de base fuertes y empoderadas que de enden los
intereses de sus comunidades. Se han comenzado a disezar reglas
para manejar el territorio y sus recursos naturales, y existen planes de
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manejo para los Consejos Comunitarios (Velez, 2011).
Cada 3 azo0s los habitantes de los Consejos Comunitarios
ejercen su derecho al voto y eligen a los miembros de las
Juntas y sus representantes legales como autoridades en el
territorio. Tienen a su favor el derecho a la consulta previa,
el derecho a la prelaci n para los t tulos mineros en sus
territorios y las concesiones madereras ya no son posibles
sin su consentimiento. Hay algunas iniciativas de
etnoeducaci n, becas del Icetex condonables vy
representaci n en las juntas de las Corporaciones
Aut nomas Regionales. Mucha inversi n de cooperaci n
internacional y algunos emprendimientos productivos
interesantes. Sus tierras estin protegidas de la titulaci n
individual por forkneos y son pocas las comunidades que
esperan aen la titulaci n. El objetivo de proteger
legalmente el territorio se ha cumplido (aunque tom 20
azos lograrlo). A pesar del con icto y cientos de
desplazamientos, los ttulos legales son de las
comunidades.

Sin embargo, atribuir un efecto causal de la titulaci n de
tierras colectivas en el bienestar de sus habitantes es un
reto mks complejo. No es fkcil estimar los efectos causales
de la titulaci n sobre variables de resultado debido a las
complejas dimensiones econ micas, pol ticas, culturales y
sociales que son parte del proceso. Parte de esa
complejidad se debe a la endogeneidad de la formaci n de
los Consejos Comunitarios y su proceso de solicitud para
obtener el t tulo colectivo. Tambi@n existe una grave falta
de informaci n 'y datos de referencia y | nea base, lo cual
di culta una adecuada caracterizaci n de la situaci n
socioecon mica de las comunidades afro descendientes y
de los recursos en sus territorios. La identi caci n de
impactos causales se complica por varios factores externos
que tambi@n afectan a la regi n paci ca: la presencia de
actores armados ilegales, el desplazamiento forzado
interno y los cultivos de uso il cito. Por lo tanto, y con el

n de estimar causalmente los efectos de la titulaci n en
un conjunto de resultados, tenemos que saber la diferencia
entre los resultados de las comunidades tituladas y los
resultados de las comunidades que no han recibido el
t tulo. Sin embargo, los t tulos de propiedad de la tierra no
fueron asignados al azar, no hubo un escalamiento
ex geno del proceso y, hasta la fecha, casi todos los
Consejos Comunitarios han obtenido un ttulo.
Encontrar un grupo de control adecuado, por lo tanto, es
dif cil.

Metodolog a

Para estimar los impactos de la titulaci n colectiva sobre
los hogares en las £reas rurales del Choc , construimos una
base de datos panel a nivel veredal usando datos de
diferentes fuentes. Primero, usamos los datos de la
segunda y tercera ola del SISBEN para medir nuestras
variables de resultado: ingreso per ckpita del hogar y
pobreza extrema (medida como el porcentaje de personas
que viven con menos de 1,25 d lares por d a), asistencia
escolar, caracter sticas del hogar y hacinamiento. Como en
SISBEN no se pregunta a qud Consejo Comunitario
pertenece cada hogar, asignamos los hogares en la base de
datos de SISBEN a un Consejo usando los nombres de las
veredas y direcciones contenidos en los certi cados legales
de adjudicaci n de tierras del INCODER.

Usamos tambif@n algunas variables de control anteriores al
proceso de titulaci n, para asegurar la comparabilidad de
los grupos de tratamiento y control. Las variables sobre el
con icto armado y el desplazamiento forzado las tomamos

1 Este mapa fue elaborado por la WWF-Colombia. Agradecemos
especialmente a Mauricio Cabrera.



de la Vicepresidencia de Colombia y el Centro para la Memoria
Hist rica; la composici n ftnica, el nivel educativo y el tamazo
de la poblaci n rural todas medidas en 1995, las calculamos a
partir del Censo de 1993. Adem#s construimos otras variables
para estudiar los canales a trav@s de los cuales se generan los
impactos medidos. Para esto construimos una medida de
extracci n minera de oro a partir de datos de CODECHOCO
descritos en Jimeno et al. (1995) y la presencia de cultivos
il citos a partir de informaci n provista por el CESED.

Las veredas tituladas representan el 60% (279) de la muestra

nal y el 40% (179) restante son veredas que al momento del
levantamiento del SISBEN no eran tituladas (Ver Mapa 2).
Mediante una estimaci n del Anklisis de Covarianza
(ANCOVA), comparamos las veredas que tienen Areas con
titulaci n colectiva de tierras con veredas que no tienen £reas
tituladas colectivamente y que son similares en todas las
caracter sticas observables (Para detalles en la metodolog a ver
Peza et al. 2016).

Resultados

Encontramos que el proceso de titulaci n colectiva en el
departamento del Choc ha causado un aumento en el
promedio del ingreso per ckpita de la familia y disminuci n de
la pobreza extrema, mayores inversiones en vivienda, mayores
tasas de asistencia para los nizos en educaci n primaria, y una
disminuci n en el hacinamiento en el hogar. La grk ca 1
muestra la magnitud del impacto de la titulaci n sobre estas
variables como porcentaje de la media de la variable en nuestra
primera observaci n (que sacamos de la segunda ola de
SISBEN, recolectada entre 2003 y 2008). Los resultados
reportados no s lo son estad sticamente signi cativos; el
tamazo de los impactos es tambi@n econ micamente sustancial.
El mejor ejemplo de esto es la disminuci n en la pobreza
extrema.

Estos resultados sugieren que la titulaci n colectiva de tierras
crea una base de recursos naturales mfs segura y un plazo mayor
en el horizonte del tiempo para garantizar los derechos de
propiedad de las familias en estas comunidades, que conduce a
la inversi n privada en su capital f sico y humano, adem#s de
mayor generaci n de ingresos para el hogar.

Discusi n

A pesar de las brechas signi cativas en tdrminos de resultados y
oportunidades para las comunidades negras comparados con la
poblaci n mestiza del pa s, las comunidades negras que habitan
territorios  titulados colectivamente esttn en  mejores
condiciones que las comunidades en territorios no titulados.
Nuestros resultados sugieren que en el Choc la titulaci n

colectiva contradice el enfoque simplista de que la propiedad
colectiva es propiedad de nadie, y en cambio tiene un efecto
positivo en tdrminos de inducir a los hogares a invertir en su
capital humano y fsico para mejorar sus ingresos y su
bienestar a trav@s de un entorno territorial jur dico m&s seguro
para su comunidades.

Nuestra evaluaci n implica una comparaci n entre la
propiedad colectiva versus una situaci n de acceso abierto; y
no podemos decir mucho acerca de los efectos de la titulaci n
colectiva comparada con la titulaci n privada o individual.
Sin embargo, nuestros resultados son consistentes con los
resultados de Galiani y Schargrodsky (2010), que evalea el
efecto de la titulaci n privada para los hogares en condici n
de pobreza.

Debemos aclarar que los resultados encontrados se basan en
las titulaciones colectivas de tierra en el departamento del
Choc , aunque se vienen dando procesos de titulaci n en
otros departamentos como Cauca, Narizo o Valle del Cauca.
Sin embargo, la mayor cantidad de £rea y t tulos otorgados se
encuentran dentro de la regi n estudiada (58% de los
Consejos Comunitarios), y por tanto creemos que nuestros
resultados no deber an ser muy distintos a los otros territorios
de comunidades negras en el resto del litoral Pac co.

Nuestros resultados resaltan la importancia de este programa
de titulaci n colectiva que reivindic el derecho al territorio.
Sin embargo, llaman la atenci n sobre la necesidad de
fortalecer estos procesos.

Las comunidades quedaron excluidas del sistema de
transferencia de la naci n (a diferencia de los resguardos
ind genas), del sistema  nanciero tradicional y no
necesariamente son la prioridad para los alcaldes y autoridades
municipales. Falta una planeaci n regional que articule los
proyectos comunitarios pues de lo contrario la agenda la
terminan de niendo organizaciones con diferentes intereses
incluyendo las que tienen una agenda extractiva.

Los recursos para acceder a ttulos mineros y permisos
forestales esten fuera del alcance de las comunidades: solo 5
consejos comunitarios tienen t tulos mineros (seguro hay m#s
con vocaci n minera, en el Choc por lo menos 20) y muy
pocos con permisos forestales. Los cultivos il citos amenazan
los territorios y la miner a ilegal los invade irrumpiendo en la
organizaci n comunitaria al hacer pagos (irrisorios) a las
familias y a los Consejos para tratar de legitimar localmente su
actividad.

Lade nici nde los derechos de propiedad es solo el punto de
partida y esto se logr gracias a la reglamentaci n del cap tulo
Il de la Ley 70. Sin embargo, las comunidades negras no




pueden esperar otros 20 azos para la reglamentaci n de los otros
cap tulos de la Ley 70 (1V, V, V1 y VII) que abordan el uso de la
tierra y protecci n de los recursos naturales y del ambiente;
recursos mineros; mecanismos para la protecci ny desarrollo de
los derechos y de la identidad cultural; y planeaci ny fomento
del desarrollo econ mico y social.

Mapa 2 Consejos Comunitarios del Departamento del
Choc incluidos en las estimaciones.

Referencias

Cardenas, J.C., opo, H., Castazeda, J.L. (2014) Equidad en
la diferencia: pol ticas para la movilidad social de grupos de
identidad , en Equidad y Movilidad: Diagn sticos y Propuestas
para la Transformaci n de la Sociedad Colombiana.
Compiladores Armando Montenegro, Marcela Mel@ndez.
Universidad de los Andes.

De Soto, H. (2000). EI Misterio del Capital. Reino Unido:
Black Swan.

Galiani, S., y Schargrodsky, E. (2010). Los Derechos de
Propiedad de los Pobres: Efectos de la Titulaci n de Tierras.
Revista de Econom a Peblica 94(9), 700-729.

Ostrom, E. (1990). Gobierno de los Bienes Comunes: la
Evoluci n de las Instituciones para la Acci n Colectiva.
Cambridge. Nueva York: Cambridge University Press.

Peza, X., Velez, M.A., Ckrdenas, J.C., Perdomo, N. y
Matajira, C. (2016). La Propiedad Colectiva Mejora las
Inversiones de los Hogares: Lecciones de la Titulaci n de Tierras
a las Comunidades Afrocolombianas . Documento CEDE
No.24, Facultad de Economa, Universidad de los Andes.

V@lez, M.A. (2011). Collective Titling and the Process of
Institution Building: e New Common Property Regime in
the Colombian Paci ¢ . Human Ecology. 39: 2, 117-129.

Recomendaciones de politica

La reglamentaci n de la Ley 70 es urgente para continuar en
la consolidaci ny planeaci n de los territorios colectivos.

Es urgente recoger informaci no cial sistematizada
identi cando el Consejo Comunitario al que pertenecen los
encuestados en nuevos levantamientos o ciales de encuestas
y Censos.

A pesar de los efectos positivos que la titulaci n ha tenido en
incentivar a los hogares a mejorar sus inversiones privadas, los
niveles de pobreza de laregi npac casiguen reclamando
acciones més efectivas del Estado.

Es necesario apoyar la formalizaci n de los mercados de la
regi nenviando sezales de precios hacia productos con
menores impactos sociales y ambientales.

Disegar estrategias de inclusi n nanciera sin necesidad de
usar la tierra colectiva como garant a.

Es necesario evaluar los efectos de la titulaci nenla
conservaci n de los bosquesy provisi n de otros servicios
ecosist@micos, especialmente de cara a REDD+.
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