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Constitucion y ampliacién de resguardos indigenas en Colombia.
Una mirada al avance histérico y perspectivas de cumplimiento

Oscar Andrés Garzon Zabalal

Resumen:

La Constitucion de 1991 en Colombia ha generado profundas
transformaciones societales hacia el reconocimiento de la diversidad étnica en el
pais; la apuesta por la legalizacion de tierras y ampliacion de resguardos fue
también un medio para ello. No obstante, el proceso de entrega y legalizacién de
tierras ha tenido muchos altibajos que han conllevado a una movilizacion
permanente de las comunidades indigenas con el fin de conseguir la suscripcion
de acuerdos para la legalizacién de nuevos territorios por parte del gobierno
nacional y garantizar su ejecucion.

En este trabajo se propone realizar una revision historica de los avances en
legalizacion de tierras a comunidades indigenas en Colombia, particularmente a
partir de la conformacién del INCODER?, analizar las estrategias de planeacion
adelantadas durante el periodo de gobierno de Juan Manuel Santos para la
constituciéon y ampliaciéon de resguardos indigenas y reconocer algunas de las
principales reivindicaciones de dichos actores étnicos; con ello se pretende tener
un mayor acercamiento al conocimiento de las exigencias hechas por estas
comunidades asi como de los avances conseguidos en el marco de los acuerdos
suscritos y de los compromisos que aun estan pendientes por cumplir. La
fragilidad del proceso y el incumplimiento de una serie de acuerdos pactados
representan un medidor interesante para entender el proceso de construccién de
acuerdos territoriales, asi como una invitacion para repensar las estrategias de
didlogo y planeacion con estas comunidades indigenas.

Palabras clave: comunidades indigenas, constituciéon y ampliaciéon de
resguardos, territorio colectivo, gobierno, planeacion.
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Constitution and extension of indigenous reservations in Colombia.
A look at historical progress and prospects of compliance

Abstract:

The 1991 Constitution in Colombia has generated profound societal
transformations towards the recognition of ethnic diversity in the country; The
commitment to the legalization of lands and expansion of indigenous
reservations was also a way to get there. However, the process of land transfer
and legalization has had many ups and downs that have led to a permanent
mobilization of indigenous communities in order to secure the signing of
agreements for the legalization of new territories by the national government and

ensure their implementation.

This paper proposes a historical review of the progress for the legalization
of land to indigenous communities in Colombia, particularly from the formation
of INCODER, and to analyze the planning strategies advanced during the
presidential period of Juan Manuel Santos, for the constitution and expansion of
indigenous reservations and recognize the main demands of these ethnic actors,
in order to get closer to the knowledge of the demands made by these
communities as well as the progress of the agreements signed, and the
commitments that are still pending. The fragility of the process and the failure to
comply with the agreements are an interesting measure to understand the process
of territorial agreements building, as well as an invitation to rethink strategies for
dialogue and planning with these indigenous communities.

Keywords: indigenous communities, constitution and extension of reservations,

collective territory, government, planning.



Introduccion:

Desde un lente externo al problema de estudio, la entrega de tierras a
comunidades indigenas y la ampliacién de resguardos podrian considerarse
como un acto dadivoso del Estado colombiano ya que las poblaciones indigenas
en Colombia, que representan sélo el 3,43% de la poblacién nacional (DANE,
2005), son proporcionalmente al resto de los colombianos, el grupo étnico que
mas posee tierras en el pais. Se estima que disponen, para el ejercicio de sus
derechos colectivos y ancestrales, del 28% del territorio nacional (INCODER,
2016). No obstante, la entrega de tierras para las comunidades indigenas va
mucho mas alla de la ampliacién del espacio geografico; para ellas, el territorio
esta constituido no sélo por el lugar en el que habitan sino también por todo lo
que compone su vida material, espiritual y ancestral. Asi, es el elemento que une
a diversas generaciones con sus antepasados y uno de los principales pilares de
su identidad étnica. En ese sentido, “el territorio vincula a los indigenas con el
pasado y también con el futuro; les otorga sentido de continuidad y supervivencia

como también de arraigo y pertenencia” (Lopez, 2004, pag. 16).

En la actualidad, la lucha de las comunidades indigenas se traduce en
demandas para el reconocimiento, no s6lo de sus territorios ancestrales sino que
involucra la asignacién de nuevos territorios con capacidades productivas que a
futuro se conviertan en el soporte de su sustento econémico y que respondan a
su vez a “un proyecto politico del que se derivan consecuencias juridicas,

econémicas y culturales” (Bello, 2004, pag. 95).

Por ende, sus aspiraciones territoriales van més alla de la extension del
territorio solicitado y tienen que ver con el manejo y control ambiental de los

recursos naturales que se encuentran al interior de cada predio, desde “enfoques



innovadores respecto a los aspectos politicos del ordenamiento territorial” (Plant
& Hvalkof, 2002, pag. 25). De esta manera, la demanda de tierras por parte de los
grupos indigenas se transforma en una “forma de relaciéon subordinada con el
Estado” (Warman, 2001, pag. 59) de la que pueden obtener beneficios adicionales

distintos a la tierra.

Es importante recordar que los territorios indigenas en Colombia son
anteriores a la Conquista y han tenido importantes transformaciones por causa
de la colonizacién espafiola y la instauracion de la Reptblica colombiana. Asi,
durante la colonia, los resguardos se convirtieron en “dispositivos” para la
agrupacion y administracion de poblaciones indigenas para su uso como mano
de obra en haciendas de colonos espafioles. Posteriormente, a principios del siglo
XX, esta concepcién de resguardo cambié por parte de los indigenas, quienes
comenzaron a considerarlos como medida de proteccion y reconocimiento de sus
territorios frente a los procesos de “campesinizaciéon” y “modernizacién agraria”

(Duarte, 2015, pag. 57).

Al igual que en varios paises de América Latina como México en 1992 y
2001, Pert en 1993, Bolivia en 1994 y Ecuador en 1998, la reforma constitucional
de 1991 en Colombia marcé un giro profundo hacia el reconocimiento de la
diversidad étnica de las poblaciones indigenas y de sus derechos colectivos al
poner énfasis en “la naturaleza pluricultural, multicultural o multiétnica”
(Aylwin, 2011, pag. 277) del pais. Como garante de los pueblos indigenas

reconocidos en el Convenio 169 de la OIT3, incorporado a la legislacién nacional

3Convenio 169 de la OIT Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, Conferencia General de la
Organizacién Internacional del Trabajo.



mediante la Ley 21 de 19914, Colombia define la posesién ancestral como el
derecho ejercido por una comunidad étnica sobre las tierras que tradicionalmente
ocupa o utiliza de alguna manera y en las cuales desarrolla actividades
econdmicas, sociales y culturales, sin que necesariamente hayan sido demarcadas

y tituladas.

No obstante, si los avances constitucionales de 1991 abren un abanico de
derechos hacia las comunidades indigenas en el pais, es importante reubicar
histéricamente las politicas del Estado colombiano para la legalizacion de tierras
en beneficio de las comunidades indigenas, las cuales han tenido diferentes
modalidades. Asi, a partir de las guerras de independencia, se dio un primer
periodo de reconocimiento de los derechos de las comunidades indigenas, a
través de la expedicién por parte del presidente de Colombia del Decreto de mayo
20 de 1820, para la devolucion de las tierras de los resguardos a los indigenas
como propietarios legitimos de todas las tierras que formaban los resguardos
(Machado, 2009); posteriormente, en un segundo periodo, se establecié “una
agresiva politica contra las tierras comunales indigenas, principalmente las de la
region andina” (Jimeno, 1992, pag. 12). Un ejemplo de ello fue la Ley 5 de 1905
que estableci6 la “legalidad de la venta de los resguardos efectuados en subasta
publica y los derechos de los rematadores” (Pineda, 2002, pag. 1). De igual forma,
la ley 104 de 1919 “ratificé la divisiéon de los resguardos, y dispuso severos
castigos expresados en despojo de la tierra para aquellos indigenas que se
opusieron a la divisiéon” (Pineda, 2002, pag. 1). Asi mismo, entre las décadas de
1930 y 1940, a pesar de avances como el reconocimiento de la funcién social de la

propiedad, muchos indigenas fueron despojados de sus tierras mediante la

4Ley 21 de 1991 Por medio de la cual se aprueba el Convenio ntimero 169 sobre pueblos indigenas
y tribales en paises independientes, adoptado por la 76a. reunién de la Conferencia General de la
O.L.T., Ginebra 1989.



extincion de los resguardos, “bajo el argumento de que sus poseedores habian
perdido la identidad indigena” (Pineda, 2002, pag. 1); finalmente, en un tercer
periodo relacionado con la expediciéon de la ley 135 de 1961 (ley de Reforma
Agraria), el Estado incluy6 el reconocimiento legal de tierras a grupos indigenas
a través de la asignacion de tierras en zonas marginales bajo la figura de reservas,

a las que posteriormente se les dio el caracter de resguardos.

En la actualidad, la legalizacion de tierras a comunidades indigenas esta
reglamentada por la Ley 160 de 19945y por el Decreto 1071 de 2015¢ que incluye
el procedimiento para la realizacién de los trdmites de constitucion y ampliacion
de resguardos; el primero tiene por objeto la legalizacién de tierras con el caracter
de resguardo, con el fin de contribuir al adecuado asentamiento y desarrollo de
las comunidades indigenas para que éstas puedan “(...) preservar sus usos y
costumbres, précticas tradicionales de produccién y [garantizar]| el mejoramiento
de la calidad de vida de sus integrantes” (INCODER, 2016). Por su parte, la
ampliacion de resguardos es el proceso de legalizacion de tierras a comunidades
indigenas, cuando éstas fuesen insuficientes para su desarrollo econémico y
cultural o para el cumplimiento de la funcién social y ecolégica de la propiedad,
o aun cuando no fueron incluidas en el resguardo la totalidad de las tierras que

ocupan tradicionalmente o que constituyen su habitat.

De esta manera, entre los afios 1966 y 2016, han sido constituidos en
Colombia 750 resguardos indigenas y se han ampliado 102, con una extension

aproximada de 32,3 millones de hectareas. Empero, a pesar de los logros

5Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicién de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones.

®Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo
Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural.



constitucionales, “los gobiernos post constituyente no han adecuado sus
instituciones para hacer real la Constituciéon y por ello no se ha desarrollado lo

referente a entidades territoriales indigenas (...)” (CRIC, 2016)”.

Por ello, las comunidades indigenas se han movilizado de manera
permanente a partir de la necesidad de la delimitacién y la recuperacion de sus
tierras. Desde la década de los afios 1990, se ha reactivado la accion colectiva de
las comunidades indigenas en el pais, mediante un amplio registro de acciones,
que van de movilizaciones pacificas al bloqueo de carreteras, para poder
presionar al gobierno nacional y obtener que éste asignara anualmente el
presupuesto requerido para superar las necesidades de legalizacién de tierras. Es
asi que se han suscrito diferentes actas para la legalizaciéon de tierras para las
comunidades indigenas a nivel nacional, para lo cual el gobierno, como estrategia
de planeacion para dar inicio a las actividades tendientes al cumplimiento de los
compromisos adquiridos, adelant6 los tramites para la formulacién de proyectos

de inversién destinados a tal fin.

La identificaciéon de los mecanismos empleados por estas comunidades
para la reivindicacién de su derecho al territorio y la revision de los ejercicios de
planeaciéon adelantados por el gobierno nacional para el cumplimiento de los
acuerdos suscritos, permiten generar un acercamiento al conocimiento de las
exigencias hechas por las comunidades indigenas y de la respuesta dada a sus
requerimientos, buscando determinar si el nivel de avance de las metas
planteadas ha incidido en la ocurrencia de nuevas manifestaciones y suscripcion

de acuerdos con metas adicionales; dicho indicador puede tenerse en cuenta para

7El Consejo Regional Indigena del Cauca CRIC es una asociacién de autoridades indigenas a la
cual pertenece el 90% de los cabildos y comunidades indigenas del departamento del Cauca.



determinar la necesidad de repensar o no las estrategias de didlogo con estas

comunidades.

Metodologia

La inquietud de realizar un seguimiento a los procesos de constitucién y
ampliacion de resguardos indigenas surge del trabajo realizado por més de 7 afios
con comunidades indigenas en calidad de funcionario y contratista de la
Direccion Técnica de Asuntos Etnicos del INCODER y de la Agencia Nacional de
Tierras ANT, en las dreas de planeacion, formulacién y seguimiento a proyectos

de inversién nacional en beneficio de comunidades étnicas.

Asi, esta investigacion busca un acercamiento a la comprension de las
exigencias hechas al gobierno nacional por parte de las comunidades indigenas
para la constitucién y ampliacién de sus resguardos, a partir de una revision
histérica de los avances en legalizacion de tierras para dichas comunidades, del
analisis de las estrategias de planeacion adelantadas para tal fin durante el
periodo de gobierno de Juan Manuel Santos y de la revisién de casos especificos

de legalizacion de tierras a comunidades indigenas.

En ese orden, se adopta un enfoque cualitativo - cuantitativo para entender
el proceso de construccion de acuerdos para el reconocimiento de las
reivindicaciones de las comunidades indigenas, a partir de la exploracion de
informaciéon secundaria para el reconocimiento del escenario histérico de
constitucion de resguardos y de la revision de casos especificos de legalizacion de
tierras. El primero caso corresponde a la comunidad Maguaré de la etnia Uitoto
en el municipio de Villavicencio, comunidad que fue visitada en su propio

territorio en el transcurso del afio 2015, posibilitando la realizaciéon de una



entrevista con su gobernador indigena, sefior Santiago Kuetgaje, quien relaté su
experiencia personal frente al fenémeno de desplazamiento del que fue victima
junto con su comunidad y explicé las gestiones que ha adelantado en la basqueda
de asegurar la pervivencia de su pueblo y de sus usos y costumbres ancestrales.
El segundo caso corresponde a la denominada Minga Social Indigena y Popular Por
la Vida, el Territorio, la Autonomia y la Soberania, movilizacién que se llevé a cabo
en el mes de octubre de 2013 en el municipio de Piendamé - Cauca, como
mecanismo de las comunidades indigenas para solicitar al gobierno el

cumplimiento de acuerdos pactados para la legalizacién de sus tierras.

Constitucion de resguardos indigenas en Colombia: breve mirada historica a los

siglos XX y XXI.

Como resultado de la independencia y la instauracion de la Reptblica de
Colombia, el gobierno ordeno la divisién de los resguardos indigenas de caracter
colonial®, “con el fin de que los indigenas gozasen de la propiedad privada”
(Pineda, 2002, pag. 1). Este proceso significé la parcelacion de las tierras indigenas
y la extincién de los cabildos, lo que favorecié que lo hacendados se apropien de

las tierras de los indigenas.

Esta situaciéon se convirtié en el escenario para la apariciéon de nuevos
movimientos indigenas orientados a la ratificacion de su cultura e identidad y la
reivindicacién de sus derechos territoriales. Estas manifestaciones por parte de

las comunidades, se establecieron como “plataforma comun de los movimientos

8 Nombre concertado por los asistentes a la Asamblea Extraordinaria de Autoridades de la Organizacion
Nacional Indigena de Colombia - ONIC, para designar la gran movilizacién que realizaron los pueblos
indigenas de Colombia a partir del lunes 14 de octubre de 2013 (onic.org.co, 2017).

“Dispositivos de administracién de las poblaciones indigenas instaurados en el periodo colonial
(Duarte, 2015, pag. 57).



indigenas a nivel internacional y en una respuesta directa a las situaciones de
desventaja que estos padecen” (Cimadamore, 2006, pag. 9); estos procesos
allanaron el camino hacia la formulacién de nuevas politicas indigenistas y
posibilitaron la expedicién de normativas como la Ley 135 de 196119, que cre¢ al
INCORA™! y dio una nueva perspectiva sobre las tierras indigenas, abriendo la
puerta hacia la creacién de nuevos resguardos formalizados a través de

resoluciones expedidas inicialmente por dicha entidad?2.

Esta legalizaciéon de nuevos resguardos para comunidades indigenas
mediante actos administrativos de entidades publicas inici6 en la década de los
anos 1960 (Ver Figura No. 1) con la constitucion por parte del INCORA de los
primeros 5 resguardos legalizados mediante resoluciéon (Ver Tabla No. 1), con un
area aproximada de 74.227 hectareas en los departamentos de Antioquia, La
Guajira y Meta (INCODER, 2016); esta labor continué desarrollandose por parte
de esta entidad hasta el afio 2002, llegando a un total de 579 resguardos

constituidos y 40 ampliados.

Figura No. 1 - LINEA DE TIEMPO CONSTITUCION DE RESGUARDOS INDIGENAS

Division de
resguardos coloniales Ineficiencia reforma agraria
Aparicién de nuevos 290 resguardos Liquidacion INCORA
movimientos , Creaciéon INCODER
indigenas 27.5"Ha 678 resguardos - 32.08" Ha
| | Repiblica | Década 1950 | Décadas 1970-1980 | Década 1990 | Década 2003 | 2015 \‘
£ 4 A=
Formulacién de nuevas politicas Constitucién Politica de Liquidacién INCODER
Ley 135 de 1961 Colombia Creacidn ANT
Creacion INCORA Reconocimiento nacién 750 resguardos
Constitucion primeros 5 mulfiétnica y pluriculiural 32.3" Ha
resauardos acto administrativo Expedicién Ley 160 de 1994
Expedicion Decreto 2164 de 1995

Elaboracion propia. Fuente: (INCODER, 2016).

10Sobre Reforma Social Agraria.

]nstituto Colombiano de la Reforma Agraria, creado mediante la Ley 135 de 1961.

12Los resguardos constituidos mediante acto administrativo son terrenos titulados y registrados a
nombre del cabildo indigena.



Tabla No. 1 - PRIMEROS RESGUARDOS INDIGENAS CONSTITUIDOS MEDIANTE
RESOLUCION (DECADA DE 1960)

Nombre . Grupo Ao Resolucion Total area
No. Departamento | Municipio s p i s e s ep a2
resguardo étnico | constitucion | constitucion | constitucion
1 Caimdn Antioquia Necocli | Cuna 1966 0107-13-06-66 | 7.507,8218
Nuevo
2 Carraipia La Guajira Maicao Waytu 1967 0218-11-12-67 5.115,0000
3 | Sikuanide Meta Puerto | G ahibo | 1968 0205-16-12-68 | 20.795,0000
Awaliba Gaitan
Puerto .
4 | Domo - Planas Meta Gaitan Guahibo 1968 0205-16-12-68 | 37.925,0000
5 | Sikuanide Meta Puerto | & hibo | 1968 0205-16-12-68 |  2.885,0000
Iwiwi Gaitan
TOTAL 74.227,8218

Elaboracion propia. Fuente: (INCODER, 2016).

Este periodo [1960-2002] significo la legalizacion de resguardos a mas de
50.000 familias indigenas, a quienes se les titularon 29,7 millones de hectareas
aproximadamente. Sin embargo, durante las décadas de 1970 y 1980, la lucha de
los pueblos indigenas tomé una nueva fuerza, buscando, ademas de la
recuperacion de la tierra, la conservacion de su lengua y tradiciones ancestrales.
El fortalecimiento organizacional de los pueblos indigenas, como un movimiento
social con reivindicaciones particulares, constituyé un elemento fundamental
para el establecimiento de didlogos con el gobierno nacional, orientados al
aseguramiento de su acceso al territorio y al reconocimiento de su autonomia. EI
principio de autonomia se entiende como “la capacidad para ejercer derechos
propios en lo econdémico, juridico y administrativo y decidir las formas de

gobierno que mejor se ajusten a sus culturas y necesidades” (Jimeno, 1992, pag.

12).

Como resultado de estos requerimientos, durante la década de 1980, se

adelant6 la constitucion de grandes resguardos indigenas a partir de la titulacion




de tierras baldias'3; esta gestiéon incluy6 la constitucién del resguardo Predio
Putumayo, localizado en el municipio de Leticia, Departamento de Amazonas, con
una extension de 5,8 millones de hectareas (INCODER, 2016), uno de los casos
mas representativos del proceso. Estas acciones acercaron a las comunidades al
control legal de sus tierras y posibilitaron un cambio en la percepcién del Estado
acerca de las comunidades indigenas, a quienes ahora se les consideraba como
“guardian del bosque, como ecdlogo, y parcialmente asi se justific6, por parte de
los funcionarios del gobierno, la constituciéon de grandes resguardos en dichas

regiones” (Pineda, 1997, pag. 114).

Dando continuidad a las politicas adelantadas en beneficio de las
comunidades indigenas, durante la década de 1990, el Estado colombiano
suscribi6 tratados internacionales como garante de los pueblos indigenas
reconocidos en el Convenio 169 de la OIT, el que se incorporé a la legislaciéon
nacional mediante la Ley 21 de 1991. Estas disposiciones se verian expresadas en
la Constitucién Politica de 1991 y fueron de gran relevancia para las comunidades

indigenas al reconocer a Colombia como una naciéon multiétnica y pluricultural.

Dentro de este nuevo marco legislativo, y bajo el supuesto de que la
reforma agraria orientada por el Estado habia sido ineficiente y que era necesaria
la realizacion de cambios orientados hacia la eficiente redistribuciéon de la tierra,
fue expedida la Ley 160 de 1994 que reform¢ el Sistema Nacional de Reforma

Agraria y Desarrollo Rural; esta normativa fue reglamentada mediante el Decreto

13Los baldios son bienes ptiblicos de la Nacién catalogados dentro de la categoria de bienes fiscales
adjudicables, en razén de que la Nacién los conserva para adjudicarlos a quienes rednan la
totalidad de las exigencias establecidas en la ley (Sentencia No. C-595/95, 1995).



2164 de 199514, el cual contiene el procedimiento para la constitucion,
reestructuraciéon, ampliacién y saneamiento de los resguardos indigenas en el
territorio nacional, se mantiene vigente a la fecha y ha sido recopilado en el

Decreto 1071 de 2015.

Este escenario de transformacion normativa conllevé a su vez a la
expedicion de la Ley 790 de 200215 para adelantar el programa de renovacién de
la administracién puablica, que significé la liquidacion del INCORA vy la creaciéon
del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER mediante el Decreto
1300 de 200316.

En ese orden, la labor misional de legalizacién de los territorios de las
comunidades indigenas mediante actos administrativos fue asumida por el
INCODER, entidad que desde el afio 2003 hasta su liquidacién en el afio 2015,
adelant6 la constitucion de 169 resguardos y la ampliaciéon de 69, con una
extension aproximada de 2,53 millones de hectareas, en beneficio de mas de

23.000 familias (Ver figura No. 2).

14Por el cual se reglamenta parcialmente el Capitulo XIV de la Ley 160 de 1994 en lo relacionado
con la dotacién y titulacion de tierras a las comunidades indigenas para la constitucion,
reestructuracién, ampliacién y saneamiento de los resguardos indigenas en el territorio nacional”.
15Por la cual se expiden disposiciones para adelantar el programa de renovacién de la
administracién publica y se otorgan unas facultades Extraordinarias al Presidente de la Reptublica.
16Por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se determina su
estructura.



Figura No. 2 - RESGUARDOS INDIGENAS CONSTITUIDOS EN 1960 Y AVANCE A 2016
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Elaboracion propia. Fuente: (INCODER, 2016)

Como resultado de la liquidaciéon del INCODER, sustentada en la ley 1753
de 20157 en la que se expone la “necesidad de contar con un arreglo institucional
integral y multisectorial que tenga presencia territorial, de acuerdo con las
necesidades de los pobladores rurales y los atributos del territorio, que permita
corregir las brechas de bienestar y oportunidades de desarrollo entre regiones
rurales”, la labor misional fue asumida por la Agencia Nacional de Tierras
(ANT)!8. Esta entidad, desde 2016, ha avanzado en la legalizacién de 5 resguardos
indigenas (2 constituciones y 3 ampliaciones) con una extensiéon aproximada de

22.979 hectéreas, beneficiando a 1.305 familias indigenas.

Asi, entre las décadas de 1960 y 2010, se ha avanzado en la constitucién de
750 resguardos indigenas en Colombia (Ver figura No. 3), con un darea
aproximada de 32,3 millones de hectareas; dicha extension corresponde al 28%

del area continental del pais.

17Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.
18Decreto 2363 de 2015 — Por el cual se crea la Agencia Nacional de Tierras ANT, se fija su objeto y estructura.




Figura No. 3 - AREAS CONSTITUIDAS COMO RESGUARDO INDIGENA ENTRE LAS
DECADAS DE 1960 A 2010

DECADA 1960 DECADA 1970 DECADA 1980

Resguardo indigena

Elaboracion propia. Fuente: (IGAC, 2016)

Gobierno de Juan Manuel Santos. Planeacion en la constitucién y ampliacién de

resguardos indigenas.

A pesar de la expedicion de un marco normativo creado para el
reconocimiento de los territorios de los pueblos indigenas y de los avances en

constitucién y ampliacién de resguardos, el 61,9% de los 32,3 millones de



hectareas legalizadas a estas comunidades tiene vocacion de conservacién del
suelo y solamente el 0,45% y el 2,27% tienen respectivamente vocacién de uso
agricola y ganadero (INCODER, 2015, pag. 1). Esto significa que el mayor
porcentaje de la extension adjudicada coincide con 4reas de parques naturales y
zonas de protecciéon forestal, ubicadas principalmente en las regiones de la
Amazonia y Orinoquia; el area con posibilidades de explotacién agropecuaria por

parte de los pueblos indigenas es insignificante.

Asimismo, no se puede entender el problema de la adjudicacién de tierras
a poblaciones indigenas sin, por lo menos, reconocer que existen problemaéticas
asociadas a su uso, ocupacién y aprovechamiento como lo son el conflicto armado
interno, el desplazamiento forzado, la explotacién indiscriminada de los recursos
naturales, la invasién de sus tierras por parte de personas ajenas a las
comunidades y la practica de actividades como la mineria ilegal y la siembra de
cultivos de uso ilicito en sus territorios. Asi, el hecho que el 63% de la poblacién
indigenal® esté “sumergida en una pobreza estructural” y que “el 47,6% de
indigenas se sitie por debajo de la linea de miseria” (PNUD, 2012, pag. 28)
encuentra su origen, en gran parte, en las problematicas mencionadas

anteriormente.

Esta situacion ha aumentado la necesidad de estas comunidades de
manifestarse frente al gobierno nacional para que sus reclamos sean atendidos,
especialmente los de acceso y legalizacion de sus territorios. De acuerdo con datos
del INCODER, existen 646 tramites de constitucién y ampliacién de resguardos
indigenas priorizados para su culminacion, incluso desde la década de 1990, que

a la fecha se encuentran atrasados (INCODER, 2015, pag. 5).

19 De un total de 1.392.623 segtin el Censo Nacional de Poblacién del 2005 (DANE, 2005).



En el marco de la planeacion para la continuidad de las actividades de
constituciéon y ampliacién de resguardos indigenas, la posesion de Juan Manuel
Santos como Presidente de la Reptiblica de Colombia para el periodo 2010 - 2014
determin¢ la expedicién, mediante la Ley 1450 de 201129, del Plan Nacional de
Desarrollo?! “Prosperidad para todos”; éste ratificé el reconocimiento de la
naturaleza pluriétnica y multicultural de la Nacién, resaltando dicha condicién
como una riqueza nacional y regional que se constituiria como “un reto para la
formulacién de politicas ptblicas que promuevan la igualdad de oportunidades
de acceso a los beneficios del desarrollo para los grupos étnicos y la pervivencia

de sus culturas” (DNP, 2011, pag. 463).

Este documento incluy6 acciones especificas para cada grupo étnico,
incorporando como lineamiento estratégico el "enfoque diferencial”?> en las
acciones de politica pablica orientadas a generar las condiciones para la igualdad
de oportunidades y el desarrollo social integral para los diferentes grupos étnicos.
A su vez, promovi6 la implementacion de acciones afirmativas??® teniendo en
cuenta “las condiciones de marginacién y discriminacién que han afectado a estas

poblaciones” (DNP, 2011, pag. 468).

20 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.

21 E] Plan Nacional de Desarrollo es la “base de las politicas gubernamentales formuladas por el
Presidente de la Reptblica, a través de su equipo de Gobierno y plasma los temas y propuestas
expuestas a los colombianos durante su camparia electoral” (DNP, 2017).

22 Se entiende por enfoque diferencial, aquellas acciones de politica ptblica que consideran las
diferencias poblacionales, regionales y las caracteristicas especificas de la poblacién de los grupos
étnicos. Este derecho se encuentra consagrado en el articulo 13 de la Constitucién Politica que
define que todas las personas gozaran de los mismos derechos y oportunidades.

23 Se entiende que las acciones afirmativas o diferenciaciéon positiva corresponden a aquellas que
reconocen la situaciéon de marginacién social de que ha sido victima la poblacién de los grupos
étnicos y que ha repercutido negativamente en el acceso a las oportunidades de desarrollo
(Sentencia Corte Constitucional T-422 de 1996) (DNP, 2011, pag. 468).



Como elemento especifico dentro del componente de territorio para los
pueblos indigenas, el Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad para Todos”
estableci6 el compromiso de formular “un Programa Nacional para la
constituciéon, ampliacion, saneamiento de Resguardos Indigenas, que tendra
metas e indicadores definidos por regiones y por pueblos” (DNP, 2011, pag. 477),
el cual deberia ser concertado con las comunidades indigenas e incluiria entre

otros, los programas de constitucién y ampliaciéon de resguardos.

De esta manera, de conformidad con el Decreto 1397 de 19962, el gobierno
nacional convocd, a través del INCODER, a la Comisién Nacional de Territorios
Indigenas CNTI, instancia de concertacién con las comunidades indigenas del
pais, donde “se prioriz6 la realizaciéon de estudios socioeconémicos tendientes a
la legalizacién de tierras a comunidades indigenas a través de los procedimientos
de constituciéon y ampliacién de resguardos indigenas” (INCODER, 2011, pag.
121).

Como resultado de esta concertacion, el INCODER adelant6 el proceso de
Gestion de Asuntos Etnicos con el objeto de dotar de tierras a las comunidades
indigenas para su “adecuado asentamiento y desarrollo, con la finalidad de
preservar sus usos y costumbres, précticas tradicionales de produccion y el
mejoramiento de la calidad de vida de sus integrantes” (INCODER, 2016), a través
de la ejecucién, a partir del afio 2011, de los proyectos de inversion en beneficio
de las comunidades indigenas que ya se encontraban previamente inscritos en el

Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional BPIN del DNP2, Estos tenian

2 Por el cual se crea la Comisién Nacional de Territorios Indigenas y la Mesa Permanente de
Concertacién con los pueblos y organizaciones indigenas y se dictan otras disposiciones.

2 El BPIN hace parte integral y fundamental de la Direcciéon de Inversiones y Finanzas Publicas-
DIFP del DNP. Contiene los proyectos de inversioén con recursos del Presupuesto General de la
Nacién PGN vy las metodologias para la formulacién, programacion, ejecuciéon y seguimiento del
presupuesto de inversién en cada proyecto.



metas especificas en temas como adquisicion y adjudicacién de tierras a
comunidades indigenas, saneamiento? de resguardos indigenas, adquisicién de
tierras a comunidades indigenas del Cauca (Decreto 982 de 1999%), y

reestructuracion® de resguardos indigenas de origen colonial.

Como medida que permitiera facilitar el seguimiento al cumplimiento de
las metas planteadas, a partir del afio 2012 el INCODER inscribié en el BPIN el
Programa nacional de titulacion, saneamiento, ampliacion y dotacion de tierras en calidad
de resguardos indigenas, de clarificacion y reestructuracion de resguardos de origen
colonial y de fomento al desarrollo rural, el cual se encuentra vigente como proyecto
de inversién y, a partir de 2013, unifico los presupuestos y metas asignadas para
los demés proyectos de inversion que dejaron de existir a partir de ese momento

y se convirtieron en componentes del nuevo programa inscrito.

La reeleccion de Juan Manuel Santos para un segundo periodo
presidencial, significé la formulacién de un nuevo plan nacional de desarrollo
para los afios 2014 a 2018, denominado “Todos por un nuevo pais”. Dicho
documento, que fue expedido mediante la Ley 1753 de 2015?%, en sus articulos

113, 116 y 117 expone:

26 Procedimiento por medio del cual el INCODER adquiere o expropia las mejoras que quedaron
incluidas en el area de un resguardo indigena constituido, con el objeto de sanear la propiedad
colectiva del mismo.

27 Por el cual el Gobierno Nacional crea una Comisién para el desarrollo integral de la politica
indigena, se adoptan medidas para obtener los recursos necesarios y se dictan otras disposiciones,
como medida frente a la situacion de emergencia social, cultural y econémica de los pueblos
indigenas del Cauca.

28 Actuacién administrativa mediante la cual se estudiara la situacién de la tenencia de la tierra en
los resguardos de origen colonial o republicano, para determinar el area de la que se encuentran
en posesion o propiedad, a fin de dotar a las comunidades de las tierras suficientes o adicionales,
de acuerdo con los usos, costumbres y cultura de sus integrantes.

2 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.



Articulo 113. Derechos constitucionales de los indigenas. En lo
concerniente a los pueblos indigenas, el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 y las acciones que de este se deriven, se orientan a garantizar los
derechos constitucionales, la pervivencia y permanencia fisica y cultural
de los Pueblos Indigenas de Colombia, su bienestar, el reconocimiento de
la vocacion de proteccion ambiental de sus territorios y el goce efectivo de
sus derechos colectivos y fundamentales.

Articulo 116. Seguimiento de politicas para los Pueblos Indigenas. Las
estrategias y metas acordadas con los Pueblos Indigenas serdn objeto de
especial sequimiento.

Articulo 117. Politica publica para la proteccion de derechos de las
familias, mujeres, nifias y ninos jovenes y mayores indigenas. El Gobierno
nacional adoptard, previa consulta y concertacion, una politica piblica
nacional integral diferencial para Pueblos Indigenas que garantice la
proteccion de los derechos humanos de las familias, mujeres, nifias y nifios,
jovenes y mayores indigenas.

De esta manera, el gobierno nacional a través del INCODER, en el afio
2015, y de la ANT, a partir del afio 2016, confirm6 la importancia que tiene la
continuidad en la formulaciéon y seguimiento de politicas publicas en beneficio de
las comunidades indigenas, incluyendo la dotacién y legalizacién de tierras a

través de la constitucion y ampliacion de resguardos.

Este ejercicio de planeacién para la formulacion de planes, programas y
proyectos, que incluyé metas en constitucion y ampliacion de resguardos
indigenas para cada vigencia a partir de los compromisos concertados con la
CNTI, incluy6 a su vez dentro de los planes de accién del INCODER y de la ANT,
los acuerdos pactados en otras instancias como la Organizacién Nacional

Indigena de Colombia ONIC, el Consejo Regional Indigena del Cauca CRIC, los



Autos emanados por la Corte Constitucional®® en beneficio de comunidades
indigenas, fallos judiciales correspondientes a la Ley 1448 de 201131, Acuerdos
Para la Prosperidad APP’s32 y documentos CONPES?3 especificos para la atenciéon

a comunidades indigenas.

De esta manera, se evidencia el interés que han tenido los pueblos
indigenas por avanzar en el desarrollo de agendas de trabajo a partir de las
priorizaciones hechas en el marco de las diferentes instancias de concertacién con
el gobierno nacional. Para dar cumplimiento a los acuerdos suscritos con las
comunidades indigenas para la constitucién y ampliaciéon de resguardos el
avance en el cumplimiento de las metas pactadas, durante 2014 el INCODER
desarrolld un estimativo del presupuesto requerido, el cual se ha tomado como
base para la formulacién y actualizacién de los proyectos de inversion en cada
vigencia. Este estimado corresponde a $710.000 millones aproximadamente

(INCODER, 2016).

A partir de los informes de ejecucién presupuestal del DNP y los informes
de gestion del INCODER, la puesta en marcha de los planes de acciéon formulados
para las vigencias 2011 y 2016, estuvo soportada en la asignacién de recursos por
valor de $255.638 millones en los proyectos de inversiéon formulados para la

atencion a las comunidades indigenas a nivel nacional, de los cuales un 69,3%

30 La Corte Constitucional fue creada por la actual Constitucién Politica, vigente desde el 7 de julio
de 1991. La Corte es un organismo perteneciente a la rama judicial del Poder Piblico y se le confia
la guarda de la integridad y supremacia de la Carta Politica (Corte Constitucional, 2017).

31 Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones.

32 Los “Acuerdos para la Prosperidad” fueron ejercicios de didlogo que se llevan a cabo cada
viernes y sabado desde una regioén del pais. Cada acuerdo estd enmarcado en un sector especifico
y seré liderado por el ministerio o las entidades encargados de ese sector (Presidencia, 2017).

33 E] Consejo Nacional de Politica Econémica y Social — CONPES, creado por la Ley 19 de 1958,
es la maxima autoridad nacional de planeacién y se desempefia como organismo asesor del
Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico y social del pais.



($177.219 millones) tuvo destinacién especifica para la constitucién y ampliaciéon
de resguardos, incluyendo las adquisiciones de tierras realizadas para tal fin (Ver

Figura No. 4).

Figura No. 4 - PRESUPUESTO ASIGNADO 2011 - 2016
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Elaboracion propia. Fuente: (DNP, 2017) (INCODER, 2016)

En cuanto a las metas establecidas durante dicho periodo, se planteé la
culminacién de 236 procesos de constitucion y ampliaciéon de resguardos, de los

cuales solo fueron aprobados 81, para un avance del 34,3%, (Ver Figura No. 5).

A partir de estos datos, se puede establecer que el planteamiento de las
metas para cada vigencia no se relaciona directamente con el presupuesto
asignado, lo que da a entender que no se ha desarrollado un ejercicio detallado

de planeacion para la estimacion de las metas a alcanzar en cada afio.



Figura No. 5 - AVANCES EN PROCESOS DE CONSTITUCION Y AMPLIACION DE
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Elaboracion propia. Fuente: (INCODER, 2016)

Esto se evidencia en los afios 2011 a 2013, donde las metas propuestas

presentan un comportamiento descendente que no se relaciona con los

presupuestos aprobados, y en los afios 2014 a 2016 donde las metas para cada

vigencia se mantienen constantes en 45 resguardos culminados, con presupuestos

diferentes en cada afio (Ver Figura No. 6).

Figura No. 6 - PRESUPUESTO EN MILLONES DE ($) ASIGNADO PARA CONSTITUCION
Y AMPLIACION VS. METAS EN NUMERO DE RESGUARDOS ENTRE 2011 Y 2016
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El INCODER, con el fin de atender las necesidades de los pueblos
indigenas, ha solicitado permanentemente los recursos requeridos para tal fin,
como parte de la formulacion del proyecto de inversion correspondiente. De esta
manera, para la vigencia 2015, la entidad present6 en su proyecto de inversiéon
una solicitud de recursos especificos para la constituciéon y ampliacion de
resguardos por valor de $102.400 millones, de los cuales fueron aprobados
tnicamente $34.490, correspondientes al 33,6%; esta asignacién presupuestal
incompleta se present6 nuevamente durante el 2016, afio en el que el INCODER
solicité $227.140 millones para los componentes de constitucion y ampliacién de
resguardos, para el que solamente fueron asignados $8.231 millones, es decir, el

3,62% (INCODER, 2016).

Esta deficiencia en la asignacién completa de los recursos solicitados para
el cumplimiento efectivo de los compromisos adquiridos, imposibilita a la
entidad el total desarrollo de las actividades inicialmente planeadas, obligandola
a replantear las metas, traduciéndose a su vez en incumplimientos a los

compromisos pactados.

Es importante resaltar que estas solicitudes de presupuesto estan
soportadas en el estimado elaborado inicialmente, el que a su vez contempla los
requerimientos para el desarrollo de los procedimientos disefiados en beneficio
de los pueblos indigenas, los que incluyen ademas de la contratacion de los
equipos de profesionales para el desarrollo de las actividades inherentes, la
adquisicion de tierras en los casos en que asi se requiera y la financiaciéon de

viaticos y gastos de transporte para la ejecucion de labores de campo.



Estrategias de los pueblos indigenas para la reivindicacién de sus derechos

territoriales

El pueblo Uitoto Fe+Raia+ Maguaré de Villavicencio: presion juridica para

el cumplimiento de compromisos

En la literatura etnogrdfica se conoce con el nombre de uitotos a los
integrantes de una nacion amerindia que habita en la Amazonia colombo-
peruana. En la actualidad, su dispersion es muy amplia. Los principales
asentamientos se ubican en los rios Igaraparand, Caraparand, el curso
medio del Caquetd, y en algunas localidades peruanas. Grupos mis
reducidos se encuentran principalmente en Leticia, Puerto Leguizamo,
Florencia e incluso en Bogotd, la capital de Colombia.

A comienzos del siglo xx la etnia contaba con no menos de treinta mil
individuos, pero la accion etnocida y genocida de las empresas caucheras -
nacionales y extranjeras— diezmo la poblacion. Al finalizar el primer tercio
del siglo pasado no sobrevivian mds de tres mil (Urbina, 2010, pag. 9).

Para los Uitoto, “hijos del tabaco, la coca y la yuca dulce” (MINCULTURA,
2017, pag. 1), su territorio tiene origen en el mito del “Arbol de la abundancia”,
en el que se relata el origen de la Panamazonia, que es vista en su conjunto como
un gran organismo, un macro-ecosistema, en el que el uso de los recursos
existentes (agua, suelo, vegetacion, fauna) estd regulado por los denominados
duerios, que son “entes espirituales que administran los ecosistemas y los
diferentes elementos y especies que los conforman” (Urbina, 2010, pag. 33), con
quienes los chamanes deben interactuar para que a los humanos les sea permitido
el uso sostenible de dichos recursos. En ese orden, para el pueblo Uitoto, el
territorio se establece en el espacio en el que no solamente se desarrollan
actividades de caceria, pesca, y agricultura, sino en el que entran en contacto con
su espiritualidad a través de elementos como la maloca, vivienda colectiva y

espiritual que es el “centro de las cosmovisiones” y “madre que ofrece su abrigo”



(Kuetgaje, 2010, pag. 11) y el mambeadero, sitio espiritual sagrado en donde se
realiza el ritual del mambeo, practica que en el dia tiene el objeto de permitir “estar
activo en el trabajo y mitigar el hambre” y en la noche, “tener una comunién

espiritual con los antepasados” (Kuetgaje, 2010, pag. 11).

Para los Uitoto, las tltimas dos décadas del siglo XIX fueron el escenario
de eventos que afectaron su territorio. La decadencia de la denominada “Fiebre
de la Quina34”, que desde 1850 a 1882 se apoder6é de diversas regiones de
Colombia, en una vasta regién que abarcaba parte de la bota caucana y los rios
Caqueta y Putumayo (Pineda, 2003, pag. 1), coincidié con un creciente auge del
latex35 o caucho en el contexto internacional, el que sumado a las concesiones que
brindaba el gobierno de Colombia para su explotacién, hicieron que empresas
que anteriormente se dedicaban a la explotaciéon de quina, buscaran nuevas
alternativas en la explotaciéon de caucho, la cual tuvo gran crecimiento por la
demanda del producto en Estados Unidos y Europa “gracias a los avances
tecnolodgicos que propiciaban la aparicion y desarrollo de una pujante industria

del transporte” (Sierra, 2011, pag. 1).

Al iniciar el siglo XX, el comerciante peruano Julio César Arana inici6 la
explotaciéon de caucho con empresarios colombianos de la Colonia Indiana (La
Chorrera) y en 1903 fundé la empresa Casa Arana y Hermanos, sobre la base de la
compra de las instalaciones de La Chorrera. La empresa, que posteriormente
contaria con accionistas ingleses, cambié su nombre a The Peruvian Amazon

Company y consiguié monopolizar la produccion de caucho esclavizando a los

3 La quina (Cinchona officinalis) es un arbol con reconocidas propiedades medicinales que
actualmente se la usa para resolver varios trastornos de salud. Los aborigenes originarios de
América del sur ya conocian sus cualidades y aplicaciones medicinales (quina.com, 2017).

3% El latex, también llamado hule o caucho, se obtiene a partir de la savia lechosa del arbol del
caucho (Hevea brasiliensis), originario de los bosques tropicales de Centroamérica y América del
Sur (muyinteresante.es, 2017).



indigenas presentes en la region, entre los que se encontraban Uitotos, Andoques,
Nonuyas y Boras, en quienes se basada la cadena de produccién y “al ser una
mano de obra esclavizada, abundante por demds, permitia obtener un margen de

ganancias bastante alto” (Sierra, 2011, pag. 2).

Estos sucesos afectaron notablemente al pueblo Uitoto, que se vio
esclavizado y sufri6 torturas (cepo y latigo), mutilaciones, masacres y demas
atrocidades por parte de los empresarios caucheros, sucesos que fueron
denunciadas en el diario londinense Truth en 1907 y referenciados en la novela

de 1924 La Vorigine de José Eustasio Rivera (Sierra, 2011, pag. 2).

Los Uitoto Fe+Raia+ Maguaré son una comunidad multiétnica (estd
conformada por familias de los pueblos Uitoto, Bora y Tatuyo), con
predominancia de las etnias Uitoto y Bora, las cuales estan incluidas en el Auto
004 de 2004 emanado por la Honorable Corte Constitucional, como dos de los 34
pueblos indigenas “en riesgo de exterminio por desplazamiento o muerte natural

o violenta de sus integrantes” (Corte Constitucional, 2009).

Las familias que la integran son descendientes de aquellos indigenas que
sobrevivieron las afectaciones de la fiebre del caucho y que fueron objeto de
diferentes de procesos de occidentalizaciéon a partir de su reclusiéon en el
orfanatorio que se cre6 en las instalaciones de la Casa Arana, administrado por
misioneros catdlicos capuchinos y de subsecuentes atropellos en su identidad
cultural relacionados con el sometimiento al cristianismo, el maltrato por hablar
su idioma autéctono o la llegada de nuevas bonanzas comerciales por la

explotacién de los recursos naturales existentes en su territorio.

Aunque en el afio 1988 finalmente vieron reconocido legalmente su

territorio con la constitucion del Resguardo Indigena Predio Putumayo,



protocolizado mediante la Resoluciéon No. 030 del 06 de abril de ese afio proferida
por el INCORA, en extension aproximada de 5.818.702,5 hectareas, acciéon que
habria de garantizar la pervivencia de su pueblo, ya que de acuerdo con sus
creencias “quitarle la tierra a los Uitotos es matarles” (Kuetgaje, 2012, pag. 16),
esta comunidad seria afectada nuevamente, esta vez por la incidencia del

conflicto armado interno que vivia el pais.

Como resultado de esta situaciéon de conflicto, los Uitoto Fe+Raia+ de
Maguaré, liderados por el sefior Santiago Clodualdo Kuetgaje Nevake, indigena
oriundo del corregimiento de La Chorrera - Amazonas, debieron salir
desplazados de su territorio por amenazas de las FARC-EP?¢, iniciando un viaje
fluvial y terrestre desde el Corregimiento de La Chorrera en el departamento de
Amazonas hacia la ciudad de Bogotd, el dia 13 de marzo de 2003, para luego

seguir su desplazamiento hacia la ciudad de Villavicencio.

En su situacion de vulnerabilidad, unos meses después de llegar a los
llanos de Colombia y con la conviccién de evitar engrosar los cordones de miseria
de la ciudad, la comunidad Uitoto Fe+Raia+ de Maguaré inici6 el desarrollo de
actividades de turismo étnico en el Bioparque Los Ocarros3” de la ciudad de
Villavicencio, donde inicialmente contaban a los visitantes sus experiencias y
conocimientos sobre flora y fauna amazoénica y mas adelante incluyeron relatos

de tipo mitologico sobre su cultura y talleres de disefio y tejido indigena.

A partir de este trabajo, la comunidad liderada por el sefior Kuetgaje
decidi6 emprender un proyecto etnoturistico como parte de su plan de vida, el

cual deseaba desarrollar en la ciudad de Villavicencio. Para ello, el 06 de julio del

3% Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo.
37 Institucion de propiedad social que propicia el encuentro con fauna y flora de la Orinoquia
Colombiana en un entorno natural (Ocarros, 2017).



afio 2006, siguiendo el tramite regular establecido para la legalizacion de
territorios indigenas, solicitaron al INCODER como aspiracién territorial, la
adquisiciéon de un predio para la constitucion de su resguardo en el municipio de
Villavicencio, con caracteristicas agrondmicas que les permitieran el cultivo de
especies nativas de la regién, asi como con la extensiéon suficiente para la
construccion de una maloca, la ubicacién de viviendas para las 16 familias que
integran la comunidad y la construccién de cabafias y atracciones deportivas para
el alojamiento de visitantes externos a su proyecto etnoturistico. Esta solicitud,
que no fue atendida por dicha entidad, fue reiterada el 20 de marzo de 2007
mediante solicitud de reubicacién de la comunidad ante el entonces Ministro de

Agricultura y Desarrollo Rural, Andrés Felipe Arias.

Al ver que su solicitud no era tenida en cuenta, la comunidad decidié
tomar un predio bajo la modalidad de arrendamiento para la creacién del Centro
Cultural Indigena de Villavicencio El Maguaré, contrato que no fue respetado por el
propietario del predio, quien solicit6 a la Alcaldia de Villavicencio la realizaciéon

de una diligencia para el desalojo de la comunidad.

Frente a esta situacion adversa, la comunidad, asesorada por el estudiante
de derecho Andrés Felipe Rivera, emple6 como mecanismo para la reivindicacion
de sus derechos la instauracion de una accién de tutela, la cual fue presentada el
dia 07 de septiembre de 2010 y complementada por el Consultorio Juridico de la
Universidad Santo Tomas seis dias después, solicitindose como medida cautelar,
la suspension inmediata de la orden de desalojo de la comunidad. Como
resultado de esta accién, el Juzgado Cuarto Civil de Circuito resolvié:

“Tutelar los derechos fundamentales de los UZECI FE+RAIA+,

ordenando suspender por el término de dos (2) meses la orden de desalojo,
ordenando también la reubicacion de esta comunidad a uno de los predios



de la Alcaldia de Villavicencio, mientras se daba la reubicacion definitiva
de esta comunidad” (Kuetgaje, 2012, pag. 168).

Teniendo en cuenta que el nuevo plazo para el desalojo se acercaba y que
el INCODER atin no daba respuesta al requerimiento de la comunidad para la
adquisicion y legalizaciéon de un predio, los Uitoto Fe+Raia+ instauraron una
segunda accién de tutela contra la Alcaldia de Villavicencio, que fue fallada a
favor nuevamente y que impediria su desalojo hasta que el gobierno les llevara

definitivamente a un nuevo resguardo.

Este fallo dejaria como tnico responsable de la atencién a la comunidad
Uitoto Fe+Raia+ al INCODER, entidad que continuaba incumpliendo la atencién
a la solicitud presentada para la constitucion de un nuevo resguardo, por lo que
se decidid instaurar una tercera accion de tutela, esta vez contra el INCODER para
que “cumpliera de manera urgente y rdpida con la adquisicion y entrega del
terreno mediante titulaciéon del resguardo a la comunidad UZECI FE+RAIA+”

(Kuetgaje, 2012, pag. 181).

Asi, el dia 06 de julio de 2011, la Sala Civil - Familia del Tribunal Superior

del Distrito Judicial de Villavicencio, resolvié en fallo de tutela lo siguiente:

“...SEGUNDQO: Ordenar al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural —
INCODER, que dentro de los cuarenta y cinco (45) dias calendario,
contados a partir de la notificacion del presente fallo, debe adelantar,

adquirir, titular y entregar un predio que se acomode a las necesidades de
la comunidad indigena UITOTO FE+RAIRA+...”

De esta manera, en cumplimiento de dicho mandato judicial, el INCODER
finalmente adelant6 los tramites pertinentes y adquiri6 mediante escritura
publica No. 995 del 14-08-2012 de la Notaria Unica de Madrid-Cundinamarca, el

predio denominado “Lote Altagracia” que fue entregado a la comunidad el dia



17 de agosto de 2012, e inici6 las diligencias administrativas para su legalizacién

como resguardo a la comunidad Uitoto Fe+Raia+.

Como resultado de la labor adelantada, el Consejo Directivo del INCODER
en sesion del dia 16 de diciembre de 2014 (8 afios después de la solicitud inicial
de constitucion de resguardo), aprobé mediante Acuerdo No. 347 la constitucion
del Resguardo Indigena Maguaré de la comunidad Uitoto Fe+Raia+ con una
extension de 46,07 hectareas en beneficio de las 16 familias que conforman la

comunidad.

Finalmente, como resultado de la lucha de la comunidad y del uso de
estrategias juridicas, los Uitoto Fe+Raia+ consiguieron el reconocimiento de su
derecho al territorio, significando “uno de los momentos de mas felicidad para

esta comunidad indigena” (Kuetgaje, 2012, pag. 186).

La Minga “La Maria”: La movilizacién como mecanismo para la

reivindicacion de derechos territoriales

Segun Luis Fernando Arias, consejero mayor de la ONIC, “mas del 70% de
los acuerdos pactados con el gobierno en tres afios de negociacion no se han
cumplido” (semana.com, 2013). Por su parte, Dora Tavera, vocera de la misma
organizacion, sefial6: “Tenemos pueblos en riesgo de exterminio fisico y cultural.
En este momento tenemos pueblos que tienen menos de 50 personas. Es una
movilizacion que busca la pervivencia de los pueblos indigenas”

(noticiasrcn.com, 2013).

Estas declaraciones por parte de Arias y Tavera se hicieron en el marco de
la Minga Social Indigena y Popular Por la Vida, el Territorio, la Autonomia y la

Soberania, que se llevo a cabo en el mes de octubre de 2013 en la hacienda “La



Maria” en el municipio de Piendamé - Cauca y que incluy6 el taponamiento

durante 10 dias, de la carretera Panamericana que une al sur con el centro del pais.

La minga38, que tuvo el caridcter de “Movilizacién Indigena Nacional”
(onic.org.co, 2017), tuvo la participaciéon de 40.000 indigenas aproximadamente,
y present6 un pliego de peticiones de 5 puntos de negociacioén, entre los que se
encontroé el de autonomia politica, juridica y administrativa de sus territorios. En este
tema, la ONIC denunci6é un “incumplimiento de las normas nacionales sobre
constitucién, ampliacion y saneamiento de los resguardos”, y reconocié “600
procesos detenidos de constitucion de resguardos y 800 solicitudes de compra de

tierras, que equivalen a 800.000 hectdreas” (semana.com, 2013).

De la misma manera, se llamo la atencion sobre el incumplimiento del gobierno
al compromiso asumido a través del Decreto 982 de 1999, de asignar anualmente
un presupuesto para superar las necesidades presentadas por estas comunidades,
quienes de acuerdo con el CRIC, “tienen un déficit de mas de 200 mil hectareas,
de las cuales, segtin el documento, no les han cumplido ni con en el 30%”

(elespectador.com, 2013).

Luego de contar con la presencia de varios de los ministros del gabinete
del presidente Juan Manuel Santos durante las jornadas de negociacion de esta
minga, se suscribié el Acta de Acuerdos logrados entre los Pueblos Indigenas que
participaron en la Minga Social Indigena y Popular y el Gobierno Nacional - 19 al 23 de
octubre de 2013. Esta nueva acta de acuerdos entre el gobierno nacional y las
comunidades indigenas contiene 30 acuerdos y entre ellos, el Acuerdo No. 4

establecié que “Para la Constitucién, Ampliacion y Saneamiento, de Resguardos

3 De acuerdo con el Consejo Regional Indigena del Huila, la minga (de pensamiento) “es la
construccion de lazos de unidad de diferentes personas o pueblos, concentrada en un solo trabajo
mediante el didlogo para exigir cualquier violacién o irregularidad que presente hacia la persona
y hacia el territorio” (CRIHU, 2017).



Indigenas el Gobierno Nacional se compromete a documentar, evacuar y
presentar al Consejo Directivo del INCODER, como meta 400 expedientes sobre
ampliacion, constitucién, y saneamiento de Resguardos Indigenas. Para lo cual se
contara con el apoyo de un equipo de 25 personas, que serd financiado y
gestionado por el Ministerio del Interior y el Ministerio de Agricultura. Plazo seis

meses”.

En entrevista con el periédico El Espectador realizada durante la minga,
Walter Aldana, asesor en resolucion de conflictos de la Gobernacién del Cauca,
opiné que los acuerdos firmados décadas atras fueron “firmados por salir del
paso” y “aunque el gobierno del presidente Santos quiere cumplir con esos
pliegos, hay una gran preocupacién sobre el tema de las mesas que estad
generando una serie de viajes de ministros al Cauca, sin que esté claro en el

tiempo el nivel de efectividad de ese mecanismo” (elespectador.com, 2013).

Esta situacion se evidencia al revisar el avance histérico de constitucion de
resguardos indigenas desde 1960 a la fecha, donde la década de 1990 tuvo el
mayor avance con la constituciéon de 281 resguardos y donde el avance mas
reciente da cuenta de 72 constituciones y ampliaciones entre 2010 y 2016 (Ver

Figura No. 7).

Es entonces, cuando surge la inquietud sobre la posibilidad de
cumplimiento real de presentacion de 400 procesos para constitucion y
ampliacién de resguardos en un plazo de seis meses y cuéles fueron los elementos
de planeacion utilizados para asumir este compromiso, més atin, cuando durante
los primeros 3 afios del gobierno de Juan Manuel Santos sélo se habian legalizado
40 resguardos siendo el afio 2012 el de mayor efectividad con 16 procesos

culminados.



Figura No. 7 - PROCESOS DE CONSTITUCION Y AMPLIACION CULMINADOS POR
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En ese orden, siguiendo el avance al cumplimiento de este nuevo
compromiso firmado el 23 de octubre de 2013 en el marco de la Minga, se
evidenci6 que, pasados los seis meses de plazo pactados, el gobierno nacional no
present6 avances en torno a la presentacion de los 400 tramites de constitucion y
ampliacion concertados. Este incumplimiento se prolongé durante todo el afio
2014 y parte de 2015, por lo que las comunidades exigieron por parte del gobierno
nacional la suscripcién de una nueva acta de fecha 7 de septiembre de 2015, en la
que se acordé un nuevo plazo para la culminacién de los 400 tramites durante los
afios 2016, 2017 y 2018 (133 en cada afio), compromiso que de acuerdo con la
informacién suministrada por el INCODER y la ANT no tiene avance a la fecha,
contando tinicamente con la priorizaciéon de 201 expedientes que se encuentran
en diferentes etapas del procedimiento y que deben surtir todas las etapas del

procedimiento antes de ser presentados ante el Consejo Directivo de esa entidad.



Conclusiones

A la luz del analisis realizado y de la observacion de los ejemplos
expuestos, se puede concluir que los mecanismos de presion social o juridica
empleados por parte de los grupos indigenas para el logro de los acuerdos
pactados tiene un alcance limitado en el que a pesar de haber ganado el
reconocimiento por parte del gobierno nacional y de haber concertado en
diferentes instancias los compromisos para la legalizaciéon de sus territorios, los
avances presentados por el gobierno no se ajustan a los términos pactados,
existiendo incluso inobservancias frente a los mandatos de orden legal para su
ejecucion como lo son los fallos judiciales en el marco de la Ley 1448 de 2011 o los

autos emanados por la Honorable Corte Constitucional.

Por otra parte, pese a la permanente asignacién presupuestal y la
formulacién de metas para la constitucion y ampliacion de resguardos, el
incumplimiento a los compromisos pactados con las comunidades indigenas
continta y tiene dentro de sus origenes la baja asignacion presupuestal para el
adecuado desarrollo de los programas establecidos para la legalizacién de tierras
a comunidades indigenas, evidencidandose que a partir del estimado para el
cumplimiento de los objetivos ($710.000 millones) y del valor efectivamente
asignado ($177.219), existe un déficit de $532.781 millones, los cuales atin estan

pendientes de aprobacién por parte del gobierno nacional.

Esta baja asignacion presupuestal se origina en un deficiente ejercicio de
planeacién prospectiva a partir de la capacidad financiera del Estado, el cual no
se realiza de manera previa a la suscripciéon de nuevos acuerdos para la
constituciéon y ampliacion de resguardos, lo que origina demoras para alcanzar
las metas planteadas y genera un mayor inconformismo al interior de las

comunidades indigenas, quienes al ver vulnerada su confianza, deciden



manifestarse a través de acciones legales como la interposicion de acciones
populares o de tutela o mediante acciones de hecho por la reivindicacién de sus

derechos.

La legalizacién de tierras a comunidades indigenas a través de la
constituciéon y ampliacién de resguardos es un proceso complejo. En tal sentido,
el Estado debe garantizar las condiciones para la bausqueda de mecanismos que
permitan la concertacion con los pueblos en el marco de su enfoque diferencial,
por lo que debe analizarse la posibilidad de repensar las estrategias planeacion

para el adecuado cumplimiento de los acuerdos suscritos.

Aunque los avances en legalizacion de tierras son significativos, a la fecha
no existe una perspectiva real del horizonte definitivo de constitucion y
ampliacion de resguardos indigenas en Colombia, situacion que es tema de
interés tanto para el gobierno nacional representado en el Departamento Nacional
de Planeacion DNP y los Consejos Directivos del INCODER y la ANT, como para
las comunidades representadas por la Comisién Nacional de Territorios

Indigenas CNTI.

En tal sentido, es necesaria la realizacion de estudios en los niveles local y
regional sobre la situacién actual de los territorios de las comunidades indigenas,
que permitan tener una visién nacional, no solo del contexto socioeconémico
actual de los pueblos indigenas, sino de las condiciones geograficas de sus
territorios, en lo que tiene que ver con extension legalizada y actualizacion de
linderos, elementos fundamentales para la determinacién de las necesidades

reales de tierras de estas comunidades hacia el futuro.

De esta manera, se propone el desarrollo del estudio Caracterizacion y

delimitacion de territorios de los pueblos indigenas que permita tener claridad sobre



la “cantidad y calidad de tierras ocupadas por las comunidades indigenas, el uso
y manejo que a las mismas se les esta dando, la necesidad de tierras acorde a sus
usos y costumbres y las solicitudes de constitucion, ampliacion y saneamiento de
resguardos indigenas” (INCODER, 2014, pag. 54), estudio que ya ha estado
contemplado como parte de los proyectos de inversiéon de las entidades

encargadas desde el afio 2013 pero atin no se ha implementado.

La realizacién de este estudio a partir de ejercicios participativos
planificados y concertados con las comunidades indigenas en los escenarios
establecidos para tal fin, es de gran importancia para la identificacion de aspectos
de ordenamiento territorial ancestral, para la caracterizacién de los componentes
fisico, social, econémico y ambiental de los territorios y la elaboraciéon de un
estimativo presupuestal y del plazo requerido para atender las necesidades y
aspiraciones territoriales de los pueblos indigenas, herramientas fundamentales
para la formulacion de politicas pablicas encaminadas hacia la consolidacion de
un plan de atencién integral de legalizacion de tierras a comunidades indigenas

con objetivos, metas e indicadores claros hacia el futuro.

En tal sentido, dentro de la metodologia para la realizacién del ejercicio se
incluye una etapa previa que contempla la conformacién de equipos de trabajo,
la formulacién del cronograma correspondiente, el disefio de formatos para la
recoleccién de informacion y la definiciéon de los lineamientos de planeacion para
la puesta en marcha de la propuesta en los niveles regional y nacional. Una vez
se cuente con estos elementos, se desarrollarian las fases operativas iniciando con
la recoleccion de informacién secundaria a partir de estudios socioeconémicos y
etnologicos realizados por entidades como el INCORA, el INCODER vy el

Ministerio del Interior, asi como otros documentos o investigaciones académicas.



La segunda fase operativa tiene que ver con la recoleccién de informacién
primaria en campo mediante la utilizacion de los formatos disefiados para tal fin,
posibilitando la obtenciéon de datos relacionados con la tenencia de la tierra, la
necesidad de adquisicion de predios, el nivel de vulnerabilidad de cada
comunidad y la identificacién de amenazas sobre la posesiéon de los territorios

colectivos.

La tercera fase consistira en la construccion de la linea base de
caracterizacion de los territorios indigenas mediante la sistematizacion,
consolidacion y socializacion de la informacion recolectada, para la
determinaciéon de las necesidades territoriales de cada pueblo, los estimativos
presupuestales para su atencion y los plazos reales para el cumplimiento de los

objetivos planteados.

Esta estrategia puede convertirse en el punto de partida para el disefio de
acciones concertadas que se encaminen hacia una verdadera planeacioén de las
metas en constitucion y ampliacién de resguardos, como elemento facilitador
para el desarrollo de didlogos efectivos entre el Estado y las comunidades
indigenas a través de los mecanismos establecidos para tal fin; estos didlogos,
basados en datos reales sobre los alcances institucionales y presupuestales para
la ejecucion de los programas orientados a satisfacer las necesidades de tierras,
facilitarian las acciones de seguimiento al cumplimiento de los objetivos
planteados, contribuyendo a la pervivencia y conservacion de los usos y
costumbres de estas comunidades y, en la medida en que se avance en las metas
planteadas, fortaleceré la credibilidad del Estado en el desarrollo de sus acciones
misionales. En este sentido, de acuerdo con Williner, Sandoval y Frias y Pérez

(2012, pag. 64) cabe recordar que:



Sin el dialogo ninguna construccién puede ser sustentable en el tiempo. La
l6gica del entendimiento debe sobreponerse a la 16gica del arbitrio (...) El
lenguaje que se construye colectivamente (el “hablar un mismo idioma”
como se dice comtinmente), junto con los lazos de confianza en un marco
normativo posible que no nos conduzca al voluntarismo sino al campo de
posibilidades concretas, permitird que el pacto que se construya tenga

sostenibilidad en el territorio.
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