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INTRODUCCION

“Somos como el agua, la piedray la espuma, pues mientras el agua dice
vayamonos, la piedra dice quedémonos, y la espuma dice bailemos. Pero
somos el rio”.

Tayta Juan Chiles®

El epigrafe corresponde a una de las ensefianzas de la tradicion oral del Tayta
Juan Chiles, uno de los grandes sabedores del pueblo indigena de los Pastos, al
gue pertenece la autora de la presente monografia. Se trae a colacién por dos
motivos. Primero, porque Juan Chiles, es una guia de vida, de estudio y de
trabajo para la autora, en la medida en que cada una de sus enseflanzas son

principios de vida y también de aprendizaje y ensefianza.

En este mismo orden de ideas, el segundo motivo, es evidenciar una ensefianza
qgue Juan Chiles lega desde su sabiduria natural y espontanea, cultivada en la
vivencia con su pueblo y en la convivencia con otros pueblos indigenas y no
indigenas. Esa gran ensefianza esta dada en que los seres que habitan el
universo no son homogéneos, son tan diferentes y con misiones e intereses tan
distintos como la piedra, el agua y la espuma de un rio; sin embargo, a partir de la
diferencia, en conjunto, todos son el rio. Una clara muestra de que la diversidad
no debilita, por el contrario, fortalece, y puede llegar a ser armoniosa, poderosa y

generadora de vida.

Entendida su importancia, la diversidad, en particular, relacionada con los pueblos
indigenas, ha sido reconocida por Colombia. Sin embargo, las dificultades se
observan al constatar que el reconocimiento de la diversidad necesita de la
concrecion en otros aspectos como el politico y el econédmico en donde no hay la
armonia entre la espuma, la piedra y el agua, para que todos seamos el rio. Asi,

la Constitucion de 1991 reconocio la existencia de la diversidad étnica y cultural, y

! Sabedor indigena del Pueblo de los Pastos del Departamento de Narifio, nacido en Chiles (Cumbal), a
finales del siglo XVII.
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concret6 este postulado en diferentes aspectos, uno de ellos, el reconocimiento
de los territorios indigenas como entidades territoriales de la Republica. Sin
embargo, a la hora de la implementacion de estos postulados constitucionales se
evidencian objeciones que parecen devolver la discusion a la época anterior a la
aprobacion de la Constitucion de 1991, en la que la diversidad no estaba
reconocida. En este campo es donde se ubica el tema central de la presente

monografia.

Los pueblos indigenas de Colombia

En Colombia, de acuerdo con el censo oficial del afio 2005, existen ochenta y
siete (87) pueblos indigenas, hablantes de sesenta y cuatro (64) idiomas
diferentes y se encuentran establecidos en veintinueve (29) departamentos del
pais. La poblacion indigena es de un millon trescientos setenta y ocho mil
ochocientos ochenta y cuatro personas (1.378.884), correspondiente al 3.4% del
total de la poblacién colombiana®. Estos datos no coinciden con los que manejan
las organizaciones indigenas, para quienes existen alrededor de cien (100)
pueblos indigenas, informacion que ha sido retomada por algunas entidades
oficiales®. Los datos sobre el nimero de poblacién también son motivo de
divergencia, ya que, el operativo censal del oficial del afio 2005, presento
dificultades que no permitieron que todos los indigenas fueran censados, tal fue el
caso de las comunidades indigenas del Tolima®.

2 COLOMBIA. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA. DIRECCION
DE CENSOS Y DEMOGRAFIA. Colombia, una nacion multicultural. Su diversidad étnica. Bogota:
DANE, Octubre de 2006. 42p. Se puede consultar mayor informacion en el sitio Web
http://www.dane.gov.co/censo/

® Se hace referencia a la existencia de 92 pueblos indigenas en: COLOMBIA. MINISTERIO DE
EDUCACION NACIONAL. Etnoeducacion una politica para la diversidad. Periddico Altablero [en linea],
abril de 2001, no. 3 |[cita en 11 diciembre de 2008]. Disponible en Internet:
http://www.mineducacion.gov.co/1621/article-87223.html. Asi mismo ver: ORGANIZACION NACIONAL
INDIGENA DE COLOMBIA. La Situacion actual de los pueblos indigenas de Colombia [Palabras ante la
visita del relator especial de naciones Unidas para los Pueblos Indigenas]. Bogota: 9 de marzo de 2004.

* FUNDACION HEMERA. No nos contaron a todos, dicen indigenas del Tolima. Periédico Actualidad
Etnica [en linea], Bogota 03 de noviembre de 2006 [citado en 15 de diciembre de 2008]. Disponible en
Internet: www.etniasdecolombia.org/actualidadetnica.
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Los pueblos indigenas mas numerosos en Colombia son en su orden los Waylu
(del Departamento de la Guajira), los Nasa, conocidos como Paeces (del
Departamento del Cauca) y los Pasto (del Departamento de Narifio). La mayoria
de los indigenas habitan en el area rural del pais, en regiones naturales como la
selva, las sabanas naturales de la Orinoquia, en los andes colombianos, en los

valles interandinos y en la planicie del Caribe.

En cuanto a los procesos organizativos, los pueblos indigenas de la mayor parte
del pais estan articulados a las organizaciones regionales las cuales se
congregan en la Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC). Asi mismo
existen otros procesos organizativos, tales como AICO y CIT que no se
encuentran articuladas a la ONIC, pero se congregan en espacios nacionales,
tales como la Mesa Permanente de Concertacion, la Comision de Territorios y la
Comision de Derechos Humanos Indigenas, en donde se discuten temas que son
de importancia para todos los pueblos indigenas de Colombia. Por su parte, la
OPIAC, coordina el trabajo de los pueblos ubicados en los Departamentos de la
region Amazonica y orinoquense, los cuales a su vez, para asuntos nacionales,

han manifestado sentirse representados en la ONIC.

Entre los principales problemas de los pueblos indigenas de Colombia se
encuentra el desconocimiento del derecho a sus tierras y territorios; la realizacion
de proyectos inconsultos en sus territorios, ya sean de infraestructura, de
explotacion de recursos renovables o no renovables; la lenta e inadecuada
implementacion de los derechos a la salud y educacién; la violacion de los

derechos humanos.

Relacion de los pueblos indigenas y el Estado
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La relacion de los pueblos indigenas con el Estado nacion, no ha sido pacifica ni
mucho menos. Tal como lo sefiala Rodolfo Stavenhagen, “desde el surgimiento
de las republicas independientes en la regién, hace casi 200 afios, su relacién con
el Estado y sus instituciones ha sido dificil y ambigua”, ya que los indigenas no
tuvieron un lugar en el proceso de la construccion del Estado en América, los
cuales, al contrario, procuraron, a través de sus instituciones y legislacion, la
“integracion” y la “asimilacion” de los indigenas®, negando los valores culturales
de éstos,’, a través de leyes, e instituciones como “el sistema escolar, las
actividades misioneras y las variadas politicas sociales llevadas a cabo para

“solucionar el problema indigena™”’.

La Hipotesis

Como se sefialo, la Constitucion de 1991 reconocio en su articulado la existencia
de la diversidad étnica y cultural de Colombia. Una de las expresiones
constitucionales de ese reconocimiento es la declaracion de los territorios
indigenas como entidades territoriales de la republica, cuya conformacién y
delimitacion quedo6 diferida hasta la aprobacion de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, sin embargo la propia constitucion en una disposicion
transitoria le dio facultades al gobierno para expedir normas que aseguraran el
funcionamiento de las nuevas entidades, mientras se expida la respectiva Ley

Organica.

Después de mas de 18 afios de expedida la Constitucion y de mas de 14
proyectos presentados al Congreso, hasta la fecha no se ha expedido la Ley
Orgéanica de Ordenamiento Territorial. Uno de los temas de mayor controversia

® STAVENHAGEN, Rodolfo. Identidad indigena y multiculturalidad en América Latina. En: Araucaria,
Sevilla (Espafia). Universidad de Sevilla, primer semestre, vol. 4, no. 007. p. 1.

® Ibid., p. 3.

" Ibid., p. 3.
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para la aprobacion de dicha ley han sido los territorios indigenas como entidades

territoriales de la republica.

A pesar que el gobierno y los congresistas han esgrimido diferentes argumentos
para objetar la conformacién y la delimitacion de las entidades territoriales
indigenas, la hipodtesis de la presente monografia plantea que tras estos
argumentos se ocultan los intereses de diferentes sectores politicos vy
econOmicos del pais para quienes no resulta conveniente la conformacién y
delimitacion de las entidades territoriales indigenas. Porque este proceso
supone, entre otros, la reconfiguraciéon del mapa politico administrativo
colombiano, lo que a la vez se traduce en la desaparicion de algunos
municipios y departamentos o, por lo menos, la disminucion de su territorio
y la redefiniciéon del mapa electoral, lo cual afectaria intereses de la clase
politica tradicional; la redefinicibn sobre la explotacion de los recursos

naturales y la distribucidon de los rendimientos y transferencias.

Metodologia

Para la elaboracion de la monografia se ha partido del seguimiento que ha hecho
la autora de éste y otros temas relacionados con los derechos de los pueblos
indigenas de Colombia. Igualmente, se hizo una revision bibliografica de
articulos, documentos, libros y otros materiales relacionados con el tema; una
fuente importante fueron las gacetas del Congreso de la Republica, en las cuales
se encuentran los proyectos de Ley de ordenamiento territorial, asi como su
exposiciéon de motivos, los informes de ponencia, y los debates, cuando fue del
caso. De igual forma, se consultaron otras fuentes de entidades oficiales como el
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER, Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), Ministerio del Interior y de Justicia, entre otras. Es importante
sefialar que algunas de las posiciones de los pueblos indigenas y algunos
analisis sobre este tema se encuentran en documentos inéditos, que igualmente

han sido consultados y referenciados en esta monografia.
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El contenido

Para abordar la hipétesis propuesta el presente trabajo se divide en tres capitulos.
El primero, esta referido a como ha sido la relacién entre los pueblos indigenas y
el Estado colombiano, el cual se concentra en dos partes: la primera parte hace
una aproximacion al significado y la importancia del territorio para los pueblos
indigenas, y la segunda parte ilustra sobre la respuesta del Estado a través de

normas y politicas.

El Il capitulo se dedica a la consagraciéon constitucional de los derechos indigenas
en el afio de 1991 haciendo especial énfasis en el reconocimiento de la diversidad
étnica y cultural, y de la territorialidad indigena, ya que estos temas son el
fundamento para la posterior referencia a las dificultades para la conformacion y

delimitacién de las entidades territoriales indigenas.

El Il capitulo hace referencia a las objeciones que se esgrimen para llevar a la
concrecion el reconocimiento constitucional de que los territorios indigenas son
entidades territoriales de la republica y cuya conformacion y delimitacion requiere
la expedicion de una Ley Organica de Ordenamiento Territorial. Para tal fin se
alude a la propuesta indigena para la conformacion y delimitacion, igualmente, se
hace referencia a caracteristicas generales de los proyectos presentados al
Congreso de la Republica en materia de entidades territoriales indigenas, para, en
seguida, abordar las objeciones esgrimidas, separando los argumentos expresos

y aguellos que estan implicitos.
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1. LA RELACION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS Y EL ESTADO
COLOMBIANO, EN PARTICULAR FRENTE AL DERECHO AL
TERRITORIO

Como se sefalé en la introduccion, la relacion entre los pueblos indigenas de
Ameérica y los respectivos Estados Nacidén no ha sido pacifica, en parte, debido a
gue la conformacién de éstos es la herencia de un proceso de violencia, y

también, de discriminaciéon de unos hacia otros.

Esa discriminacion se manifiesta, con claridad, en las politicas y normas frente a
los indigenas. Estas medidas son una expresién concreta de la voluntad del
Estado y la sociedad hacia determinado sector de la poblacién, en determinada
época. En este marco, en una primera parte de este primer capitulo, se hara una
aproximacion al significado y la importancia del territorio para los pueblos
indigenas, para, en una segunda parte contrastarla con la respuesta del Estado a
través de normas y politicas. En una tercera parte de este capitulo se hara
referencia particular a lo que significé el proceso constituyente y la expedicién de
la Constitucion de 1991.

1.1EL SIGNIFICADO DEL TERRITORIO PARA LOS PUEBLOS INDIGENAS

1.1.1 Laconcepcioén de los pueblos indigenas sobre territorio

El territorio es el sustento de la conformacion y la pervivencia de los pueblos, en
particular por ser un espacio para el ejercicio del poder, de ahi que constituya uno
de los factores fundantes de los estados y que su titularidad haya sido y siga
siendo objeto de grandes disputas. Para los pueblos indigenas, esta relacién es

mucho mas profunda y directa, en la medida en que el territorio va méas alla de ser
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un elemento juridico politico y de poder, pues es el fundamento de la existencia
misma de los pueblos, d ahi que sea llamado la Madre Tierra o la Pacha Mama.
Desde esa perspectiva, los movimientos y las organizaciones indigenas, han
tenido como punto base de su plataforma la reivindicacién del derecho a sus

territorios.

La concepcion de territorio para los pueblos indigenas es tan diversa como ellos
mismos. El territorio arhuaco, en la Sierra Nevada de Santa Marta, por ejemplo,
esta delimitado por la linea negra, que lo separa del territorio de los que ellos
denominan “los hermanos menores”, o0 sean, los no indigenas. Para los wayulu,
ubicados en la Guajira, entre Colombia y Venezuela, el factor determinante de la
territorialidad son los cementerios®. No obstante las diferencias culturales, hay
caracteristicas comunes en la concepcion de los pueblos indigenas sobre el
territorio, como son: la propiedad comunitaria y la pertenencia indiscutible del
territorio habitado por cada pueblo, caracteristica que pueblos como pastos y
guambianos, de Narifio y Cauca, respectivamente, llaman “Derecho mayor™.
Otra caracteristica comun importante es la estrecha relacion del indigena con su

territorio, por lo cual muchos de ellos la denominan “Madre tierra”.

Acerca del significado del territorio para los pueblos indigenas, Héctor
Mondragén®®, siguiendo al Internacional Indian Treaty Council, sefiala: “Los
pueblos indigenas de cualquier lugar del mundo se consideran unidos a la

naturaleza, a la Madre Tierra, como dicen, su pensamiento rehlsa separar sus

® SANCHEZ, Enrique y ARANGO, Rall. Los pueblos indigenas de Colombia. Bogota: Tercer Mundo
Editores, 1997.

° El Derecho Mayor puede entenderse “como un compendio de derechos fundamentales y colectivos que
reivindican el territorio como fundamento de la vida comunitaria, sin el cual carecerian de sentido los
derechos y la autonomia para gobernar de acuerdo a las tradiciones, conocimientos, usos y costumbres de los
pueblos originarios, que hacen de la proteccién de la vida en todas sus manifestaciones su propésito y ley
fundamental” Definicion propuesta por el Senador Indigena Ramiro Estacio (PROYECTO DE LEY 122 DE
2007 SENADO. En: Colombia. Gaceta del Congreso, Bogota. Imprenta Nacional, 7 de septiembre de 2007,
no. 437).

10 Asesor de las organizaciones indigenas (ONIC, CRIC), del Proceso de Comunidades Negras y
organizaciones campesinas, en materia agraria.
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vidas en clasificaciones compartimentadas: lo natural y lo social; el medio
ambiente y la vida humana; lo sagrado y lo cotidiano; lo espiritual y lo material.

"1 Lo anterior

Todo estd unido y hace parte de una misma sociedad césmica
indica que la relacion de los pueblos indigenas con su territorio no es la de un
sujeto hacia un objeto, que es intima e integral, lo cual se puede observar de
manera clara en la interrelacion de cada uno de los pueblos indigenas con sus
sitios sagrados o lugares destinados a sus actos ceremoniales y de equilibrio

entre los humanos con la Madre tierra.

Para los guambianos “El territorio es Kauka, la madre de los bosques, y cada
espacio tiene una razon de ser, producir oxigeno, agua, plantas, animales, vida

"2 En el caso del

humana, sociedad; no hay baldios sino produccién de vida
pueblo Uwa, ha sido ampliamente conocida su oposicion frente a la explotacion
petrolera, lo cual no corresponde a un capricho o mezquindad de los indigenas
Uwa sino que se deriva de la concepcidon que tienen sobre su territorio, en donde
el petréleo es la sangre de la tierra. El territorio U'wa “es el resultado de la unién
del mundo de la luz y el de la humedad, que al encontrarse se convirtieron en
mundo de arriba y de abajo e hicieron surgir el mundo de en medio, donde hay
una casa de arriba (el territorio U'wa) y una casa de abajo donde viven los

antipodas y donde el sol sale cuando aqui se oculta™?.

El territorio es para los
Uwa, un elemento imprescindible en el orden matrimonial, social, espiritual y
césmico, lo que determina que los clanes se muevan en su territorio durante el

afio™®. A la vez, del territorio se derivan las normas que rigen al pueblo Uwa™.

Sobre la concepcion territorial de los pueblos indigenas de la Sierra Nevada,
Mondragon, siguiendo a José Antonio Orozco, sefiala que: “El territorio de los

1 MONDRAGON, Heéctor. Una politica publica sobre territorios indigenas. Ordenamiento territorial y
pueblos indigenas. Bogota. Documento inédito. Diciembre de 2007, pagina 1.

2 1bid., p. 1.

B bid., p. 2.

“bid., p. 2.

 Ibid., p. 3.
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cuatro pueblos es la imagen y semejanza del creador-creadora principal, Kaki
Serankua, los picos nevados son como su cabeza; las lagunas como su corazon;
los rios como sus arterias; las rocas como sus huesos; la tierra como su carne; la
vegetacion que cubre la madre tierra como sus huesos; bisexual porque fecunda y
pare”, por eso, los cuatro pueblo de la Sierra estan llamados a cuidar su territorio,

para bienestar de todo el mundo®®.

Asi mismo, se podria continuar describiendo a grandes rasgos, como se ha hecho
en el caso de estos tres pueblos, la concepcion territorial de los alrededor de cien
(100)*" pueblos indigenas que habitan Colombia, sin embargo, esa tarea rebasa
el objetivo de este trabajo. Con los ejemplos citados se pretende ilustrar que para
los indigenas el territorio es mas que la tierra, es el espacio en donde esta su

origen, su presente y su futuro.

1.1.2 Las luchas indigenas en defensa del territorio

Los territorios indigenas ha pasado por una larga historia de expropiacion,
disminucién y de un inicio de reconocimiento, este ultimo, debido a la accion de
los propios indigenas. Esta tendencia general al desconocimiento al derecho
territorial de los indigenas, ha contrastado con el ya sefialado significado que
tiene el territorio para estos pueblos.

La expedicion de las normas y politicas, asi como las acciones de hecho
tendientes a la limitacion del derecho al territorio incentivaron el levantamiento de
los indigenas en diferentes partes del pais, como el movimiento Manuel Quintin

Lame. Justamente, la fortaleza de las organizaciones indigenas fue determinante

16 ¢

Ibid., p. 4.
7 No hay acuerdo sobre el nimero de pueblos indigenas que habitan en Colombia. Al respecto, ver pie de
pagina ndmero 3.
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para poner a salvo instituciones como los Resguardos y los Cabildos Indigenas,
gue desaparecieron en la mayoria de los paises americanos en las primeras

décadas de vida independiente®®.

La lucha por el territorio ha tenido una larga trayectoria, desde la época de la
conquista y la colonia, hasta la actualidad. En cada momento ha respondido a las
amenazas o agresiones al derecho territorial de los indigenas, por ejemplo:
despojo, desplazamiento, venta, terraje, proyectos u obras de infraestructura,
monocultivos, normas, etc. Pero en todo caso, ha significado la defensa de la
Madre (tierra) o Pacha Mama, es decir, la defensa de un concepto integral que
incluye la cosmovision, la cultura, el espacio de las tradiciones y los espiritus, y

también, la garantia de supervivencia de toda la humanidad.

Los procesos de movilizacion indigena en defensa de su territorio allanaron el
camino para la expedicion de normas como la Ley 200 de 1936, conocida como la
“Ley de tierras”. Esta ley tuvo un sesgo social, razon por la cual encontré una
gran oposicién por parte de la clase terrateniente, lo que a su vez generé el

fortalecimiento del movimiento indigena.

A la vez, la defensa por el territorio, y de igual manera de otros derechos
econdémicos, sociales y culturales, propicié el ambiente para que en 1991 se
reconocieran los derechos indigenas a nivel constitucional, a lo cual se hara

referencia mas adelante.

El reconocimiento del derecho al territorio y otros derechos, es sin duda un gran
aporte para la disminucién, al menos en parte, de la discriminacion histérica
contra los pueblos indigenas, lo cual ha permitido que estos empiecen a ser

reconocidos como actores politicos importantes al interior del pais. Sin embargo,

¥ ROLDAN ORTEGA, Roque. Pueblos indigenas y leyes en Colombia. Bogotad D.C.: Tercer Mundo
Editores, 2000, p. 21.
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los planteamientos de los lideres indigenas en defensa de los sus derechos, entre
ellos los territoriales, los han puesto en la mira de los actores armados ilegales, e
incluso de las propias fuerzas del Estado. Asi lo demuestra la llamada Masacre
del Nilo que tuvo lugar en diciembre de 1991, contra los indigenas Caucanos, la
cual le cost6 al Estado la condena, por parte de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, por la participacion de miembros de la fuerza publica, en

complicidad con politicos de la zona, terratenientes y narcotraficantes™®.

El derecho al territorio siempre ha hecho parte de la agenda de reivindicaciones
de los pueblos indigenas en general, y de Colombia en particular. En Colombia
se han dictado leyes que han sido instrumentos para el reconocimiento territorial
de los indigenas, sin embargo, en los ultimos afios en el proceso de desmonte del
reconocimiento de derechos indigenas, tanto mediante las politicas como

mediante la normatividad, se ha enfocado a frenar este reconocimiento.

1.2LA RESPUESTA DEL ESTADO COLOMBIANO FRENTE A LA
CONCEPCION TERRITORIAL DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

David Bushnell hace algunas referencias a como, segin quién o qué tendencia
estuviera en el poder, cambia la normatividad sobre los resguardos y otros
asuntos indigenas, y si bien, no ahonda en el tema, deja en claro que las medidas
de corte liberal, orientadas, por ejemplo, al libre comercio de las tierras de los
indigenas, en nada favorecian a estas comunidades porque dichas normas eran
aprovechadas por quienes tenian intereses en acceder a estas tierras®. Lo
anterior resulta claro en la medida en que la postura liberal se ha fundado en

¥ COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Informe 114 [en linea], Washington:
28 de septiembre de 1999 [cita en 15 de junio de 2009]. Disponibilidad en Internet:
http://www.cidh.org/countryrep/Colom99sp/capitulo-10.htm.

% BUSHNELL, David. Colombia una nacién a pesar de si misma. Traducido por Claudia Montilla B.
Bogota: Editorial Planeta, 1997. 434 p.
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valores como la libertad y la igualdad, lo cual en relacién con los pueblos
indigenas se ha traducido en el favorecimiento de posturas que privilegian el
individuo y desconocen la posibilidades de vida comunitaria, y por lo tanto, de
tener un territorio colectivo. Asi mismo, la concepcién sobre igualdad ha dado
paso a que, al ser aplicada a los indigenas, en sentido formal, se los ubique en
una desigualdad material, pues la enunciacion tedrica de que los desiguales son
iguales, hace que las diferencias en el goce de los derechos se mantengan o,
peor aun, se profundicen. De ahi la importancia del reconocimiento de la
desigualdad real, y de la implementacién de medidas de accion afirmativa,
también llamada discriminacion positiva, que permitan que los desiguales se

acerquen a una igualdad en el goce de derechos.

A pesar de que se quiere observar la relaciéon de los pueblos indigenas con el
Estado colombiano, el recorrido se empezara desde la época de la colonia, ya
gue, desde ahi ya se visualiza la situacion de los derechos territoriales de esta
poblacién, y también por las consecuencias que se derivan de los titulos

expedidos en esa época.

1.2.1 Lacolonia

La Corona Espafiola expidio algunas normas sobre el tema territorial entre las que
se puede mencionar: la Bula del 4 de mayo de 1493 que constituye el origen
historico del dominio de Espafia en sus Colonias en América, entendiendo que se
trata de un dominio politico con el fin de propagar la religion catolica. Desde 1492
hasta 1591 la propiedad de la tierra tuvo como origen: a) las capitulaciones con el

Soberano; b) la propiedad municipal adquirida para su propia area; c) la que
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adquirieron los fundadores de poblaciones en compensacion a su esfuerzo; d)

repartimientos de solares en el area urbana y e) repartimiento de tierras".

A partir de 1563 la adjudicacién de tierras debia sujetarse a la Ordenanza de
Felipe 1, la cual constituye el primer estatuto que consagra la intervencién de la
autoridad publica en las adjudicaciones de tierras. Desde 1591 a 1680, el

estatuto principal de tierras lo constituyen la Cédula de El Pardo®.

Méas adelante, el Codigo de Indias, expedido en Madrid en 1680, tiene varias
disposiciones sobre el tema de tierra. Se destaca el régimen de ventas, el cual se

habia establecido por primera vez, a partir de 161723,

Las Cédulas de San Lorenzo de 1754 y de San lldefonso de 1780 son los ultimos
documentos que se expidieron antes de la Independencia. La Ceédula de San
lldefonso se expidié con el fin de limitar el régimen de venta al mejor postor, lo
cual permitia que solamente los ricos accedieran a las tierras, para luego
mantenerlas improductivas, previendo el tiempo necesario para el descanso de la

tierra®*,

De la época colonial es importante destacar que la propia Corona Espafiola
reconocio la propiedad de las tierras de los indigenas, al menos sobre las que
éstos pudieron conservar en su poder. Por lo anterior el Consejo de Estado® ha
reafirmado que Espafia solamente tuvo el dominio sobre las tierras que los
indigenas abandonaron en su fuga y no sobre las que ellos conservaron, sobre

las cuales, la misma Corona reconoci6 la ocupacion como titulo de propiedad, tal

2l COLOMBIA. CONSEJO DE ESTADO. SECCION TERCERA. Sentencia de 22 de junio de 1972.
Magistrado Ponente Julio Pocaterro Mutis.
22 ¢
Ibid.
2 Ibid.
* Ibid.
% 1bid.
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como se reafirma en la normatividad que expidi6 para regular el tema de

propiedad frente a las tierras que no estaban poseyendo los indigenas®.

1.2.2 Laindependenciay la Republica

En la etapa en que empieza la historia de Colombia como Estado Nacién
independiente, como lo sefiala el doctor Roque Roldan Ortega®’, las relaciones de
los pueblos indigenas y el Estado, en particular las expresadas en la legislacion
indigenista, no han sido uniformes, pero es posible agruparlas por periodos de
tiempo, teniendo en cuenta su naturaleza y finalidad. En este orden de ideas, la
legislacién colombiana sobre indigenas ha pasado por las etapas: liquidacionista,
reduccionista, integracionista®®. A esas etapas mencionadas por Roldan Ortega
hay que agregar una época de reconocimiento que, empieza aproximadamente
desde 1982 y tiene su punto maximo en 1991 con la expedicion de la Constitucion
Politica. Sin embargo, teniendo en cuenta las reformas a la Constitucion, las
leyes, decretos y politicas de caracter regresivo sobre derechos indigenas,
también hay que agregar una época actual de desmonte del reconocimiento de

estos derechos.

1.2.2.1 Etapa liquidacionista
La etapa liquidacionista se ubica en el periodo comprendido entre 1810 y 1890, y
recibe ese nombre porque las relaciones del Estado con los pueblos indigenas

estaban dadas por el interés de aquel por disolver las formas comunitarias de

% Para su afirmacion, el Consejo de Estado, ademés de Ost Capdequi, se apoya en otros tratadistas como

Silvio Zabala, Guillermo Herndndez Rodriguez, Diego Mendoza Pérez, Luis Eduardo Nieto Arteta.

Igualmente toma en cuenta las anteriores sentencias de la Corte, en particular: Fallo del 13 de abril de 1921,

Sentencia del 5 de diciembre de 1921; Sentencia del 31 de octubre de 1933; Sentencia de 10 de octubre de

1942; Sentencia de 24 de septiembre de 1962.

Z COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Fuero Indigena Colombiano. Bogoté, 1990. p. 25.
Ibid., p. 25.
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tenencia de la tierra y de trabajo y las formas independientes de gobierno de los
indigenas. Esta etapa coincide con la Independencia y las primeras décadas de
la Republica. Aunque se expidieron algunas normas tendientes al reconocimiento
del caracter colectivo de las tierras, en general, la época de la Independencia
estuvo marcada por el individualismo, lo cual abri6 el camino para la disolucién de

gran parte de los resguardos indigenas.

Una de las primeras normas expedidas es el Decreto de 5 de julio de 1820%°, que
ordena devolver a los naturales los Resguardos, lo cual resulté favorable para la
conservacion de los Resguardos en manos de los indigenas. Sin embargo, muy
pronto se expide la Ley 11 de octubre de 1821, la cual se estableci6o para
enajenar las tierras baldias. Esta ley, prescribi6 ademas la necesidad de un
registro de los titulos. De acuerdo con la Corte Suprema de Justicia, en sentencia
del 5 de agosto de 1942, el registro solamente tenia fines de estadistica, mas no

tenia consecuencias juridicas diferentes.

El articulo 3° la mencionada ley de 1821, estableci6é que los Resguardos
indigenas asignados por las Leyes Espariolas se les repartirian en pleno dominio
y propiedad. Esta norma esta claramente inspirada en el espiritu individualista
gue marcé la época del establecimiento de la Republica, ya que la reparticion
individual en propiedad constituyé un atentado contra el caracter colectivo de los
Resguardos.

La Ley de Auxilio a los Indigenas de 1824 (30 de julio), “Para que se auxilie a las

tribus de indigenas que quieran abandonar su vida errante”, reconoce el

2 E| Decreto de 5 de julio de 1820, en su articulo primero estableci6: “Se devolveran a los naturales, como
propietarios legitimos, todas las tierras que formaban los resguardos, segln sus titulos, cualquiera que sea el
que aleguen para poseerlas los actuales tenedores”.

% «Articulo 1. EI Poder Ejecutivo, de las tierras baldias que pertenecen a la Republica distribuird las
fanegadas proporcionadas a cada una de las tribus, de indigenas gentiles, que quieran abandonar su vida
errante, y se reduzcan a formales parroquias, regidas y gobernadas en los términos que estan dispuestos para
las demés de la Republica” (Ley de Auxilio a los Indigenas del 30 de julio de 1824).
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carécter colectivo de los territorios indigenas, sin embargo, en su formulacion se
hace evidente la orientacion del Estado de aquella época, de liquidar las formas
tradicionales de vida de los indigenas, tales como el nomadismo (“vida errante”) y
la gran diversidad de formas de organizacion y gobierno, que se pretendia debian
corresponder a la forma de vida de los “demas de la Republica”. Posteriormente,
durante la época que Roque Roldan llama la etapa integracionista, y a la que se
hard referencia mas adelante, este articulo seria modificado por la Ley 135 de
1961.

Dentro de la época liquidacionista se prohibio la enajenabilidad de las porciones
de resguardo que se les hubiera asignado a los indigenas, antes del término de
10 afos (el articulo 7° de la Ley 6 de marzo de 1832). Por su parte la Ley 23 de
Julio de 1843 extendi6 esta prohibicion a veinte afios. Aunque aparentemente
estas normas eran protectores del caracter colectivo de los resguardos, lo que
hacian, de una u otra manera, era poner limite temporal al derecho al territorio
como derecho colectivo, y abrir la puerta para su reparticibn en titulos

individuales.

1.2.2.2 Etapa reduccionista

La segunda etapa, llamada reduccionista, comprende el periodo de 1890 a 1958 y
se caracteriza por el interés del Estado en forzar a los indigenas a la aceptacion
del modelo de vida del sector mayoritario de la sociedad, a través de los
misioneros de la Iglesia Catélica®’. Esto se puede observar claramente en el caso
de los pueblos de la Sierra Nevada de Santa Marta con la entrada de los
misioneros capuchinos en 1916, los cuales fueron auspiciados por el gobierno, y
cuya mision era encargarse de la educacion de los nifios indigenas al margen de

su propia cultura®. Esta etapa inicia con la expedicion de la Ley 89 de 1890, que

*' ROLDAN ORTEGA, Op. Cit., p. 20.
%2 MONDRAGON, Op. Cit., p. 4 —5.
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reconocia la vida comunitaria indigena, pero como una etapa transitoria mientras
los indigenas eran reducidos a la vida civil, es decir, mientras los indigenas

empezaban a vivir con los usos y costumbres de los no indigenas.

La Ley 89 de 1890 “Por la cual se determina la manera como deben ser
gobernados los salvajes que vayan reduciéndose a la vida civilizada”, desde su
titulo sefiala claramente su orientacién, de reducir a los indigenas a vivir como la
sociedad no indigena. Paraddjicamente, esta norma se convierte en una
herramienta de los pueblos y las organizaciones indigenas para reconstruir sus
instituciones comunitarias de organizacion y de gobierno, y de esa forma,
revitalizar el movimiento indigena. Por ejemplo, la ley 89 prescribio la
conformacion de cabildos, los cuales subsisten en la actualidad, como
autoridades politicas de varias comunidades, especialmente en el sur occidente
colombiano, pero su conformacion fortalecié la autoridad y el gobierno en estas
comunidades, y no logré desplazar a las autoridades tradicionales y espirituales

de los pueblos indigenas.

Con mas de cien afos, la ley 89 de 1890 sigue vigente, salvo algunos articulos
qgue fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-139-96 del 9 de abril de 1996, con el fin de adecuarla a los nuevos
postulados de la Constitucion Politica de 1991 en materia de reconocimiento de
derechos indigenas.

Comenzando el siglo XX, se expidié la Ley 55 de abril 29 de 1905, la cual
reafirma nuevamente el caracter individualista y la politica de division de los
resguardos que ha inspirado gran parte de la legislacion de la independencia y la

Republica. La expedicion de normas en este sentido, incentivo el levantamiento

* La Ley 55 de abril 29 de 1905, En su articulo 1° decretaba: “La Nacion ratifica y confirma la declaracion
judicial y legalmente hechas, de estar vacantes globos de terrenos conocidos como resguardos de indigenas,
asi como también las ventas de ellas efectuadas en subasta publica; y reconoce como titulo legal de propiedad
de esos terrenos el adquirido por sus rematadores.”
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de los indigenas en diferentes partes del pais, pues eran concientes de que la
fortaleza de las organizaciones indigenas era fundamental para poner a salvo
instituciones como los resguardos y los cabildos indigenas, para que no
desparecieran como sucedié en la mayoria de los paises americanos en las
primeras décadas de vida independiente®. La mayor fortaleza del movimiento
indigena se observo en el sur occidente colombiano, en donde, actualmente se

conservan gran parte de los resguardos de origen Colonial.

1.2.2.3 Etapa integracionista

La tercera etapa, llamada integracionista, comprendida entre los afios 1958 a
1982, corresponde al periodo en el cual el Estado mira a los indigenas no con el
criterio de los salvajes que debian ser reducidos a la vida civil, sino como sectores
atrasados que debian ser dotados de herramientas para poder acceder al
desarrollo visto desde la sociedad no indigena. Esta idea, que a primera vista
pareciera benévola, no abandona la concepcién discriminatoria del ser indigena, y
por lo tanto mantiene la tendencia de disolver las formas de vida comunitaria de
los pueblos indigenas, aunque de manera diferente a la planteada en las etapas

liquidacionista y reduccionista.

Esta tercera etapa estuvo precedida de importantes hechos tales como: las
investigaciones antropoldgicas y socioldgicas realizadas afios antes, los estudios
publicados en el pais por investigadores nacionales y extranjeros, la Celebracion
del Primer Congreso Indigenista Interamericano, realizado en Patzcuaro en 1940,
la creacion del Instituto Indigenista Interamericano, la ratificacion por Colombia del
Convenio 107 de 1957 de la O.I.T., sobre proteccién de poblaciones indigenas®>.

* ROLDAN ORTEGA, Op. Cit., p. 21. ] )
% COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Op. Cit., p. 26.
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Con el &nimo de desestimular movimientos como el que se acababa de gestar en
Cuba, con el asenso al poder de Fidel Castro, en la Conferencia de Punta del
Este de 1960, Estados Unidos ofrecio apoyo financiero a Colombia, la cual, entre
otras medidas, adoptd la Ley 135 de 1961 en la que fijaba su politica de Reforma
Agraria®, la cual constituye un hito en materia de reforma agraria por su espiritu
mas participativo y social en lo que tiene que ver con las politicas de redistribucion
de las tierras. En aplicacion de dicha Ley 135, se empieza la adjudicacion de
tierras a los indigenas. Igualmente, se reglamentan los procesos de constitucion,

ampliacion, reestructuracion y saneamiento de resguardos indigenas.

1.2.3 Etapa de reconocimiento

La implementacién de politicas y la expedicién de normas tendientes a la division
de los resguardos y al desconocimiento de los derechos territoriales de los
indigenas, estimularon la organizacion de éstos en diferentes movimientos, con el
objetivo comun de defender los derechos que estaban siendo conculcados o
amenazados, por los terratenientes, los colonizadores, y otros actores. Este
fortalecimiento de los diferentes procesos organizativos, sumados al nuevo
contexto que se venia gestando en el ambito internacional, respecto a una nueva
vision de la sociedad mayoritaria frente a los pueblos indigenas, generd un clima
propicio para que los indigenas en Colombia, empezaran a relacionarse de otra
manera con el Estado. Segun lo expresaba el entonces Movimiento de
Autoridades Indigenas del Sur Occidente (ahora de Colombia), la relacion debia
ser “de autoridad a autoridad”, es decir que el relacionamiento de las autoridades
de Estado con las autoridades indigenas debia ser de igual a igual, lo cual

implicaba que debia haber reconocimiento y respeto de unos a otros.

% ROLDAN ORTEGA, Op. Cit., p. 23.
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En este contexto, a comienzos de la década de los ochentas se da una nueva
etapa de reconocimiento a los indigenas como interlocutores plenamente validos
ante el Estado, con la posibilidad de participar en la definicién de las politicas que
pudieren afectarles. Asi, el pliego de peticiones resultante del Primer Congreso
Nacional Indigena de 1982, es recogido por el gobierno de Virgilio Barco, como su
politica indigenista. Lo anterior, precedido de intentos gubernamentales de
implantar politicas y normas supremamente regresivas como el Estatuto Indigena,

en el marco del Estatuto de Seguridad del Gobierno de Turbay Ayala.

En 1991, Colombia, ratifica el Convenio 169 de 1989, de la Organizacion
Internacional del Trabajo (O.l.T.), “sobre pueblos indigenas y tribales en paises

"37 "al cual se hara referencia mas adelante.

independientes
Indudablemente, esta etapa de reconocimiento encuentra la cima de su expresion
en el afio de 1991 con la expedicion de una nueva Constitucion Politica. Desde
su preambulo la nueva Carta Magna, establece un marco democrético y
participativo, lo cual refuerza en el primer articulo sefialando a Colombia como:
“democratica, participativa y pluralista”®®, aceptando expresamente la
existencia de diversas formas de organizacion correspondientes a cada una de

las sociedades que conforman el pais.

Estos principios se hacen manifiestos en otras normas de la Carta Constitucional,
mas directamente relacionadas con los pueblos indigena como son, la precisa
definicion de que: “El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y
cultural de la Nacion colombiana” (articulo 7°). Este reconocimiento se hace

evidente en: la proteccion de las riquezas culturales y naturales de la Nacion

¥ COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 21 (1991). Por medio de la cual se aprueba el
Convenio nimero 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado por la 76a.
reunién de la Conferencia General de la O.I.T., Ginebra 1989”. Diario Oficial. Bogota D.C., 6 de marzo de
1991. no. 39.720.

% Negrillas de la autora.
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(articulo 8°); el reconocimiento de las lenguas y dialectos indigenas como oficiales
en sus territorios (articulo 10 ); reconocimiento del caracter de inalienables,
imprescriptibles e inembargables de los resguardos y de las tierras comunales de
grupos étnicos (articulo 63); el derecho de los grupos étnicos a una formacién que
respete y desarrolle su identidad cultural(68); la cultura como fundamento de la
nacionalidad (70); la proteccion del patrimonio cultural de la Nacién (72); la doble
nacionalidad para los indigenas de zonas de frontera(96); circunscripcidén especial
indigena en el Senado de la Republica(171); posibilidad de establecer la
circunscripcién especial indigena en la Camara de Representantes(176) >°;
jurisdiccion especial indigena (246); los territorios indigenas son entidades
territoriales (286); entidades territoriales indigenas (329); gobierno en los
territorios indigenas (330); participaciéon de los resguardos indigenas en los

ingresos corrientes de la Nacién (357%°

); y las facultades para que el gobierno
dicte normas relacionadas con el funcionamiento de los territorios indigenas
(articulo 56 Transitorio). En el segundo capitulo de esta monografia, se ampliara
la explicacion respecto a la participacion indigena en la Constituyente, y, sobre los

temas de la Constitucién que son pertinentes para este trabajo.

1.2.4 Etapa de desmonte de los derechos indigenas reconocidos

Después de una época de reconocimiento, actualmente los pueblos indigenas de
Colombia asisten a una etapa, que se puede denominar del desmonte del
reconocimiento de los derechos indigenas, ya que, por diferentes vias, como la
expedicion de normas; la definicion de politicas; las concesiones para proyectos

de explotacion minera o de otros recursos, y a través de la violencia, se esta

% Lo circunscripcién especial indigena para la Camara de Representantes ya se encuentra desarrollado por la
Ley 649 de 2001, indicando que habra un representante indigena elegido por circunscripcion especial
nacional.

%0 Este articulo fue modificado por el Acto Legislativo 01 de 2001, en el que el tema indigena pasa al articulo
356, con modificaciones que se explican en el acapite de esta monografia, correspondiente a la etapa de
desmonte.
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evitando que los indigenas gocen de sus derechos reconocidos. Varias reformas
legales, han devuelto los derechos indigenas a un estado anterior a la expedicion
de 1991.

En el campo legal, este desmonte se puede verificar con la expedicion de normas
gue buscan limitar los derechos reconocidos en la constitucién Politica de 1991.
A manera de ejemplo, se menciona las siguientes cuatro areas: legislacion
minera; transferencias del sistema de general de participaciones; normatividad

forestal; normatividad agraria, tal como se explicitard a continuacion.

En el campo minero. La normatividad que estuvo vigente hasta el afio 2001,
contemplaba algunos puntos de interés para los pueblos indigenas, el primero, la
exigencia del tramite de las licencias ambientales previas a la exploracion y
explotacion, con lo cual se aseguraba la conservacion ambiental, que tiene un
impacto directo sobre la preservacion de los territorios indigenas, cuando las
minas estan dentro o cerca de éstos. Por su parte, el nuevo Codigo de Minas
(Ley 685 de 2001) se expide con el animo de facilitar la explotacién minera, pues
no preveé la posibilidad de no autorizar una explotacion minera cuando vaya a
afectar el medio ambiente, solamente se prevé la posibilidad de que se ponga en
operacion medidas para mitigar las consecuencias dafiosas que pueda causar la
mineria, lo cual no resulta suficiente, pues la gran mayoria de los efectos
negativos de la mineria son irreparables. Cuando las minas estan dentro o
cercanas a los territorios indigenas, la afectacion es todavia mayor, pues no
solamente puede tener consecuencias ambientales, sino también puede

ocasionar el detrimento cultural y social de las comunidades.

Igualmente, con el pretexto de agilizar los tramites para la explotacion, la nueva

normatividad minera limita el derecho a que los indigenas sean consultados, tal
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como lo obligan la propia Constitucién Politica de 1991*" y el Convenio 169 de la
oIT*.

El segundo punto de interés de la anterior normatividad minera eran las zonas
mineras indigenas, cuya regulacion habia sido concertada con los indigenas, con
el fin de proteger sus derechos territoriales y reconocerles el derecho de no
explotar las minas que se encontraran en sus territorios, cuando la explotacion
afectara su integridad cultural®®. La nueva concepcién de zonas mineras
indigenas implica la obligacion de que esas zonas también sean objeto de
explotacion, bien sea por los indigenas o por terceros, sin consideracion al
detrimento cultural que puedan sufrir los indigenas, pues se eliminé la posibilidad
de que las autoridades indigenas puedan establecer areas restringidas para la
mineria, dentro de sus territorios. En la ley 685, aunque el articulo
correspondiente se denomina “zonas de mineria restringida”, es clara la intencion

de autorizar la explotacién en todos los territorios indigenas, sin restricciones™.

I Articulo 330. “Paréagrafo. La explotacion de los recursos naturales en los territorios indigenas se haré sin
desmedro de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades indigenas. En las decisiones que
se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciara la participacion de los representantes de las
respectivas comunidades” (COLOMBIA. Constitucién Politica de Colombia, 1991).

“2 Articulo 6°: “1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:

a) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de
afectarles directamente; [...]". (ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO. Convenio 169
(1989). Sobre pueblos indigenas en paises independientes”. Aprobado por Colombia mediante la Ley 21 de
1991).

% “ARTICULO 130. AREAS INDIGENAS RESTRINGIDAS. La autoridad indigena sefialara, dentro de la
zona minera indigena, los lugares que no pueden ser objeto de exploraciones o explotaciones mineras por
tener especial significado social y religioso para la comunidad o grupo aborigen, de acuerdo con sus
creencias, usos y costumbres.” (COLOMBIA. MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA. Decreto 2655 (23,
diciembre, 1988), derogado por la ley 685 de 2001).

“ «Articulo 35. Zonas de mineria restringida. Podran efectuarse trabajos y obras de exploracion y de
explotacion de minas en las siguientes zonas y lugares, con las restricciones que se expresan a continuacion:
[...]

f) En las zonas constituidas como zonas mineras indigenas siempre y cuando las correspondientes
autoridades comunitarias, dentro del plazo que se les sefiale, no hubieren ejercitado su derecho preferencial a
obtener el titulo minero para explorar y explotar, con arreglo a lo dispuesto por el Capitulo XIV de este
Codigo;” (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 685 (15, agosto, 2001). Por la cual se dicta
el Codigo de Minas y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 16 de agosto de 2001. no.
44.545).
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El segundo paquete de medidas de desmonte de los derechos indigenas
reconocidos, lo constituyen la reforma a la Constitucion mediante el Acto
Legislativo 01 de 2001 y la subsecuente Ley 715 del mismo afio, relacionadas con
la asignacion de los recursos del sistema general de participaciones a los
municipios y también a los resguardos indigenas. De acuerdo con la normatividad
precedente, los recursos para los resguardos se incrementarian a medida que se
incrementara la cantidad de resguardos y o la cantidad de poblacion en los
Mismos. Estos recursos podian ser invertidos autbnomamente por las
comunidades con base en sus usos y costumbres. Segun la nueva normatividad,
se limita la cantidad de recursos para los resguardos, es decir que si se
constituyen nuevos resguardos o la poblacién crece, los recursos disminuirian per
capita. En cuanto a la inversion, se intenta limitarla a cinco sectores que dejan
por fuera aspectos como la cultura, la jurisdiccion especial, el fortalecimiento

institucional, y otros que tienden a fortalecer la autonomia de las comunidades.

Ademas de lo anterior, la nueva normatividad sobre transferencias tiende a
desmotivar la conformacion de las entidades territoriales indigenas, por la
siguiente razoén. Si un territorio indigena actualmente tiene la forma juridica de
municipio, recibe sus propias transferencias, y, a la vez, administra las que estan
destinadas a los resguardos indigenas que estan dentro de su jurisdiccion. Pero,
si ese mismo territorio indigena se constituye como entidad territorial indigena,
segun la normatividad vigente solamente recibira las transferencias que estan
destinadas a los resguardos que estan dentro de su jurisdiccion, lo cual es
visiblemente un tratamiento inequitativo, pues mientras un municipio recibe dos

asignaciones diferentes, la entidad territorial indigena solamente recibiria una.

Como tercer aspecto del desmonte de derechos indigenas reconocidos, se
encuentra la Ley General Forestal (1021 de 2006), la cual, a pesar de afectar
directamente a los indigenas, se hizo sin la consulta previa a los indigenas de que
tratan el articulo 330 de la Constitucion Politica de Colombia y el Convenio 169 de
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la OIT, aprobado por Colombia mediante la Ley 21 de 1991, razén por la cual fue
declarada inexequible por la Corte Constitucional, mediante sentencia C-030 de
2008.

En cuarto lugar, en el campo donde se observa una mayor presion para el
desmonte de los derechos es en el de los derechos territoriales indigenas. Esta
presién se observa en la implementacién de politicas que tienden a limitar el
reconocimiento de nuevos resguardos sobre los territorios indigenas, lo cual fue
manifestado expresamente por el entonces Ministro de Agricultura Andrés Felipe
Arias ante el Congreso de la Republica: ni un centimetro mas de tierra para los
indigenas®. Esta politica se materializa en el llamado Estatuto de Desarrollo
Rural (Ley 1152 de 2007), que, entre otros aspectos, 1. Legaliza titulos de
propiedad que fueron creados ilegalmente sobre territorios indigenas, de
comunidades negras y campesinas, desconociendo los derechos adquiridos de
estas comunidades; 2. Limita la constitucion de resguardos; 3. Incentiva los
conflictos entre indigenas, comunidades negras y campesinos, pues del texto de
la ley se puede inferir que reconoce a las comunidades negras y a campesinas
derechos sobre territorios que tradicionalmente han sido indigenas*. Al igual que
la Ley General Forestal, el Estatuto de Desarrollo Rural fue declarado
inconstitucional, mediante sentencia C-175 de 2009, por no haber sido consultado

a los indigenas, siendo que los afectaba directamente.

** UNIDAD LEGISLATIVA, CONGRESISTA INDIGENA ORSINIA PATRICIA POLANCO JUSAYU.
Los pueblos indigenas y el proyecto de Estatuto Rural. Periédico Actualidad Etnica [en linea], Bogotéa 15 de
junio de 2007 [citado en 27 de abril de 2009]. Disponible en Internet:
http://www.etniasdecolombia.org/actualidadetnica/detalle.asp?cid=5510.

% paragrafo del articulo 123 de la Ley 1152 de 2007, declarada inexequible: “ Paragrafo: No se podran surtir
procedimientos de constitucién, ampliacion o saneamiento de resguardos indigenas dentro de los limites
geogréaficos determinados en el articulo 2° de la Ley 70 de 1993 u otras zonas del pais que presenten
similares condiciones.

En los casos de tierras pertenecientes a campesinos, estas no haran parte del resguardo y seguiran rigiéndose
por las decisiones y procesos del ordenamiento territorial, sin perjuicio de la posibilidad de negociacion de
los predios en los términos de la presente Ley”.
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1.2.5 Larespuesta estatal mediante programas y politicas

Si se examinan los datos que poseen entidades estatales, como el INCODER y el
Departamento Nacional de Planeacion, sobre la inversion del gobierno
colombiano con destino a las comunidades indigenas, se observa que ha sido
minima frente al total nacional, especialmente en materia agraria®’, no obstante
ser los indigenas uno de los sectores que sufren con mayor rigor los efectos de la
pobreza, y que tienen los indices mas altos de desatencidn en servicios basicos
como salud, educacion, frente al total nacional, e inclusive frente al resto de la

1, no solamente por falta de cobertura sino también de calidad en

poblacién rura
la prestacion de los servicios. El incremento de la inversion en tierras con destino
a comunidades indigenas se ha dado solamente en virtud de sentencias
judiciales, como en el caso de la Tutela a favor del pueblo Uwa, o de decisiones
de los organismos internacionales, como la decision de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, sobre los indigenas que fueron

asesinados en la “masacre del Nilo™.

En lo relacionado con la situacion territorial, el gobierno en los diferentes
escenarios nacionales e internacionales en los que se discuten los derechos
indigenas, hace énfasis en que éstos pueblos poseen alrededor del 30% del

territorio nacional®

, Sin embargo, no aclara que dichos territorios, en su gran
mayoria estan destinados a la conservacion, o son ecosistemas de selvas,

bosques primarios, cabeceras de aguas, humedales y otras zonas que albergan la

" \er: INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA AGRARIA INCODER. Informes de Gestion. Se
pueden consultar en el sitio Web http://www.incoder.gov.co/ [haciendo clic en “Gestiéon de INCODER” y
luego en “Informes de Gestion”].

“® De acuerdo con CEPAL, “El promedio latinoamericano de mortalidad infantil de los nifios indigenas es un
60% mayor que el de los no indigenas [...]”. Ver: CEPAL. Panorama social de América Latina.
Documento informativo 2006. Pagina 32.

“° \er pie de pagina nimero 47.

%0 /éase por ejemplo: BLUM, Claudia. Comunidades indigenas son duefias del 27% del territorio nacional
[Intervencion de la embajadora representante de Colombia permanente ante la ONU en Nueva York]. En:
Asamblea General de la ONU (63 periodo de sesiones: 16, octubre, 2008: Nueva York). Disponibilidad en
Internet http://web.presidencia.gov.co/sp/2008/octubre/16/08162008.html.
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mayor parte de la biodiversidad del pais™, y que por lo tanto no son susceptibles
de uso agricola o de otros usos que permitan que las comunidades indigenas
cuenten con medios de subsistencia que sean compatibles con la sostenibilidad
ambiental. Asi, solo el 7.68% de los resguardos estan en zonas de frontera
agricola, y son habitados por el 64.18% de la poblacién indigena (885 mil
personas), en un espacio de 1 millon 290 mil hectareas, lo que significa un
promedio de 1.46 hectareas por individuo, llegando en algunos casos a 10
indigenas por hectarea®®. Entidades gubernamentales como el Instituto Sinchi,
sefialan que en las zonas indigenas el 28.76% del territorio cumple funciones de
proteccion de los recursos naturales, el 3.75% son protectoras-productoras y el
resto solo puede ser aprovechado "mediante modelos que involucren sistemas de

produccion-proteccién”, es decir, no son aptas para agricultura intensiva>>.

De igual forma, los informes del gobierno, no mencionan que varios territorios
indigenas estan afectados por la siembra de cultivos para usos ilicitos, y por el
deterioro al que han sido sometidos con las fumigaciones. Tampoco se menciona
que los territorios indigenas se encuentran afectados por represas, carreteras y
otros megaproyectos que hacen imposible que se constituyan en medio de

subsistencia para las comunidades indigenas®*.

Lo anterior significa que, a pesar de la importancia del territorio para los
indigenas, y de las continuas luchas por su defensa, el déficit territorial indigena
es todavia muy alto, y que las inversiones que se hacen en esa materia, no se
compadecen con el mismo. Asi, en los ultimos afios, y conocida la alta carencia

de tierras, los recursos de inversion se han reducido considerablemente, pues de

> Colombia posee el 8% de la biodiversidad mundial, y la mayor parte de ésta se encuentra albergada en los
territorios indigenas y ha conservado y mejorado gracias a los conocimientos tradicionales de los indigenas.
%2 DERECHOS HUMANOS COLOMBIA. Més tierra, menos latifundio, menos muerte — Aclaraciones frente
a la mentira presidencial [en linea], Bogota, 23 de octubre de 2008 [cita en 04 de julio de 2009], p. 1.
gisponibilidad en internet: www.dhcolombia.info/spip.php?page=article_pdf&id_article.

Ibid., p. 2.
> ONIC, CECOIN y GhK. Tierra Profanada. Grandes proyectos en territorios indigenas de Colombia.
Santafé de Bogota D.C., Disloque Editores Ltda., 1995. 344 p.
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ser aproximadamente diez mil millones de pesos en el afio 1998, se pasé a la

décima parte, o sea mil millones de pesos en el afio 2007,

Las politicas y la legislacion en Colombia, siguen estado de lado de las grandes
extensiones territoriales no cultivadas, desafiando claramente el postulado de la
funcidn social que establece la Constitucion de 1991 para la propiedad. Asi por
ejemplo, segun sefala Alcides Gémez, en el periodo entre 1990 y 1997, debido a
la baja exigencia tributaria, se aumenté el numero de hectareas de tierra inculta,
la cual tampoco se destind a la ganaderia, sino que solamente fue cercada®.
Parado¢jicamente, durante esta época, segun lo sefiala el informe de Enrique
Ganuza y otros, durante la década de los noventa, Colombia es uno de los paises
gue aumenta su gasto social, pero ese aumento no tuvo politicas para la

redistribucion®”’.

Como lo sefialan, José Antonio Ocampo®® y de igual forma Andrés Solimano®® y
Albert Berry®®, la distribucién de activos como la tierra, puede lograr efectos
importantes en la distribucion del ingreso. De esta manera, la reforma agraria,
gue reconozca los derechos de los indigenas, las comunidades negras y
campesinas, es una de las posibilidades mas visibles para favorecer la equidad.
Pero aquella esta lejos de ser implementada en Colombia, ya que, por el
contrario, las presiones del mercado se oponen al reconocimiento del derecho
territorial de los indigenas y otros sectores. Esto es un circulo vicioso que

solamente perpetuaria la pobreza de los indigenas y otros pobladores rurales.

*® Fuente. Ver pié de pagina nimero 47.

% GOMEZ J. Alcides. Colombia: el contexto de la desigualdad y la pobreza rural en los noventa. En:
Cuadernos de Economia, Bogota Primer Semestre 2003, no. 38. p. 229.

> GANUZA, Enrique, LEON Arturo y SAUMA Pablo. Gasto publico en servicios sociales bésicos: la
situacion regional. En: Papeles de POBLACION. CIEAP/UAEM, abril — junio de 2000. p. 191.

8 OCAMPO José Antonio. Distribucién del ingreso, pobreza y gasto social en América Latina. En: Revista
de la CEPAL, No 64. p. 6.

* SOLIMANO, Andrés. Crecimiento, justicia distributiva y politica social. En: Revista de la CEPAL, agosto
de 1998, no. 65. p. 31y 43.

% BERRY, Albert. Respuestas de politica a los problemas de pobreza y desigualdad en el mundo en
desarrollo. En: Revista de la CEPAL, abril de 2003, no. 79. p. 108.
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1.2.6 Larespuesta del gobierno colombiano en el ambito internacional

En el dmbito internacional, actualmente, la tendencia general estd dada por el
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas, por lo menos a nivel
normativo®. Lo propio han hecho, los organismos interestatales tales como la
OEA y la ONU, e incluso la Comunidad Andina de Naciones. Este reconocimiento
se ha hecho manifiesto en los programas, planes de trabajo y proyectos de las
organizaciones intergubernamentales, como en la adopcion de diferentes clases
de instrumentos internaciones, que aunque sean declarativos, son muy
importantes, primero, por los efectos concientizadores en especial sobre la
poblacién no indigena y segundo por su contenido y vigencia efectiva®’. Aunque,
para el caso colombiano, los instrumentos internacionales que han sido ratificados

por el gobierno, se han quedado en letra muerta.

Los pueblos indigenas estan protegidos por los instrumentos internacionales que
reconocen los derechos de las personas, tales como la Declaraciéon de los
Derechos humanos. Ademas, a nivel internacional existen instrumentos® y
6rganos especificos® que tienen relacién directa con los derechos de los pueblos

indigenas.

Entre las circunstancias que han permitido los avances en el reconocimiento

internacional de los derechos de los pueblos indigenas podemos destacar: 1. El

81 Este es el caso de las Constituciones de Colombia, Ecuador, Bolivia, por mencionar los ejemplos més
destacados de reconocimiento normativo.

2 MACKAY, Fergus. Los derechos de los pueblos indigenas en el Sistema Internacional. Lima: APRODEH,
1999. p. 9.

% Como el Convenio 169 de 1989 de la O.1.T. y la Declaracién de Naciones Unidas sobre los Derechos de
los pueblos indigenas.

% Tales como: el Foro Permanente de Naciones Unidas sobre cuestiones indigenas, el Relator Especial de las
Naciones Unidas sobre las libertades y derechos fundamentales de los pueblos indigenas y el Mecanismo de
Expertos de las Naciones unidas sobre los Derechos de los pueblos indigenas.

43



fortalecimiento de la organizacion de los pueblos indigena en el nivel nacional®,

1° e internacional®”; 2. La presencia y participacién de voceros de los

regiona
pueblos indigenas en las instancias internacionales, con el propdsito de incidir en
la aprobacion de normas que beneficien a sus comunidades; 3. La importancia

gue ha cobrado el tema de los DDHH a nivel mundial.

1.2.6.1 Convenio 169 de 1989 de la OIT, “sobre pueblos indigenas en paises
independientes”
En el campo internacional, indiscutiblemente el Convenio 169 de la OIT es un
instrumento muy importante. Su antecedente es el Convenio 107 de 1957, del
mismo organismo. El convenio 169 avanza frente al 107, pues mientras éste
propende por la integracion, el 169 aboga por el reconocimiento y el respeto. Las
propias organizaciones indigenas participaron para que se diera el cambio en esta
normatividad internacional. De acuerdo con las etapas arriba sefaladas, la
expedicion del Convenio 107 se da al final de la etapa reduccionista y la del 169,
se enmarca en la época que hemos denominado de reconocimiento, lo cual nos
muestra la correlacion entre la tendencia Colombiana y la internacional, al menos
hasta el afio 1991, ya que después la tendencia se distancia ampliamente a esos

dos niveles.

1.2.6.2 Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los
pueblos indigenas
En el ambito internacional, merece mencion especial la Declaracion de Naciones

Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, la cual fue aprobada

% En Colombia: Organizacién Nacional Indigena de Colombia ONIC; Movimiento de Autoridades Indigenas
de Colombia AICO. En Ecuador: Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador CONAIE. En
Bolivia: Confederacién Indigena de Bolivia CIDOB.

% Como por ejemplo: la Coordinadora de Organizaciones Indigenas de la Cuenca Amazénica COICA, la
Coordinadora Andina de Organizaciones Indigenas CAOI.

% Por ejemplo: el Foro Internacional Indigena en Biodiversidad FIIB; la Red de Mujeres Indigenas en
Biodiversidad RMIB, el CAUCUS indigena.
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después de mas de 20 afios de discusién sobre su contenido®. Inicié su camino
en 1984, con el informe sobre "El problema de la discriminacion contra las
poblaciones indigenas”, de José R. Martinez Cobo, Relator Especial de la

Subcomisién de Prevencién de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias®®.

El proceso de aprobacion de la Declaracion contdé con un gran numero de
contradictores tales como el gobierno de Canada, acompafiado por Rusia’,
Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos y el bloque de los paises africanos’
principalmente en relacion con los temas de reconocimiento de los indigenas
como pueblos, reconocimiento del derecho territorial, del derecho a la autonomia
y autodeterminacion, y del derecho al consentimiento libre, previo e informado, al
considerar que esos derechos les pueden dar a los pueblos indigenas los
argumentos para proceder a la secesion del Estado Nacional. Y, si bien, esta no
es la interpretacion que le han dado los pueblos indigenas de América Latina, los
gobiernos de paises como Nueva Zelanda y Australia, han hecho manifiesto ese
temor’?. A continuacién se hace referencia a estos temas, debido a que expresa
o tacitamente son puntos de discusion en los debates sobre la conformacién y

delimitacidon de las entidades territoriales indigenas.

% INTERNATIONAL WORKING GROUP ABOUT INDIGENOUS AFFAIRS [Grupo Internacional de
Trabajo sobre Asuntos Indigenas]. Declaracion sobre los derechos de los pueblos indigenas [en linea],
Dinamarca: septiembre de 2007 [cita en 26 de enero de 2009]. Disponibilidad en Internet:
http://www.iwgia.org/sw390.asp.

% MARTINEZ COBO, José R. [Relator Especial de la Subcomisién de Prevencién de Discriminaciones y
Proteccién a las Minorias]. Estudio del problema de la Discriminacién contra las poblaciones indigenas.
Ginebra: ONU. Subcomision de Derechos Humanos; 1984.

" Rusia mantuvo su posicién en contra de la Declaracion, y en la votacion de la Asamblea General de
Naciones Unidas, no dio su voto en contra, sino que se abstuvo.

™ Los paises africanos mantuvieron una posicion en contra de la version de la Declaracion aprobada por el
Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, razon por la cual propusieron alrededor de cien
reformas para votar a favor. Sin embargo, luego de negociaciones y acuerdos con los paises co-
patrocinadores de la Declaracion (Guatemala, México y Per(), y la inclusién de una salvedad en el articulo
46 (a la cual se hace referencia en este documento), votaron a favor y se alejaron de la postura de los paises
que finalmente votaron en contra (Australia, Canad4, Nueva Zelanda y Estados Unidos).

2 JONAS, William. Una perspectiva australiana de la libre determinacion. Ginebra: Organizacién de
Naciones Unidas. Comision de Derechos Humanos. [Documento E/CN.4/2002/WG.15/WP.1.], 21 de
octubre de 2002. 15 p.
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Concepto de pueblos

La nocidén de pueblos en el caso de los indigenas ya habia tenido discusiones
anteriores, como en la aprobacién del Convenio 169 de 1989 la OIT, que
finalmente se denomind “sobre pueblos indigenas y tribales [...]". Sin embargo en
dicho convenio se hace la aclaracion de que el término pueblos en el Convenio,

no tiene las connotaciones de ese término en el ambito internacional.

Desde la perspectiva de los pueblos indigenas el texto aprobado por la
Declaracion va a superar esa limitacion, entendiendo que el nuevo reconocimiento
tiene consecuencias juridicas asociadas a la libre determinacion, y quitando el
rétulo de pueblos de segunda categoria. Por su parte, los Estados temen que esa
connotacion brinde la posibilidad de menoscabar la llamada integridad territorial y
la unidad nacional de los Estados nacion.

Libre determinaciéon y autonomia

Este derecho es consustancial al reconocimiento como pueblos. La Declaracion,
al respecto, sefiala de manera especifica que: “Los pueblos indigenas tienen
derecho a la libre determinacion. En virtud de ese derecho determinan libremente
su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo econémico, social y

cultural” (articulo 3°).

Con el animo de darles tranquilidad a los estados nacionales que temen la
secesion, en las negociaciones para la aprobacion de la Declaracion por parte de
la Asamblea General, se acepto la inclusién de una enmienda en el articulo 46,
que dice: “Nada de lo sefialado en la presente Declaracion [...]se entendera en el
sentido de que autoriza o fomenta accidon alguna encaminada a quebrantar o
menoscabar total o parcialmente, la integridad territorial o la unidad politica de

Estados soberanos e independientes”. Este texto fue aceptado por los paises co

46



patrocinadores de la Declaracién’® con el objetivo de lograr el voto positivo de los
paises africanos, que de lo contrario se hubiesen opuesto y hecho naufragar la
aprobacion de la Declaracion. Aunque se puede pensar que esta disposicion
afecta todos los derechos reconocidos en la Declaracion, segun el contexto de su
aprobacion y otros instrumentos del derecho internacional, la enmienda esta mas

ligada a la libre determinacion.

Participacion, Consulta y Consentimiento libre, previo e informado

La Declaraciéon establece el derecho a la participacion de los indigenas en la
adopcion de decisiones sobre las cuestiones que afecten a sus derechos, vidas y
destinos (articulo 19). Sefala igualmente que la consulta es una obligacién de los
Estados, para obtener el consentimiento previo, libre e informado antes de
adoptar y aplicar medidas legislativas y administrativas que les afecten (articulo
20). Asi mismo establece la obligacion de los Estados de adelantar consultas con
el objeto de obtener el consentimiento libre e informado antes de aprobar
cualquier proyecto que afecte a sus tierras o territorios y otros recursos,
particularmente en relacién con el desarrollo, la utilizacion o la explotacién de

recursos minerales, hidricos o de otro tipo (articulo 30.2).

El reconocimiento de este derecho, ha sido un punto candente en las
negociaciones de la Declaracién y también en las discusiones que se dan en
Colombia, porque los gobiernos consideran que no pueden aceptar el derecho a
veto por parte de los indigenas, el cual se puede derivar del reconocimiento del

derecho al consentimiento libre, previo e informado.

Tierras, Territorios y Recursos Naturales

La Declaracion reconoce el derecho de los pueblos indigenas a mantener y

fortalecer su propia relacion espiritual con las tierras, territorios, aguas, mares

" Es decir: Guatemala, México y Perd.
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costeros y otros recursos que tradicionalmente han poseido u ocupado y utilizado

de otra forma.

En el articulo 26, se hace una formulacibn muy importante consistente en que:
“Los pueblos indigenas tienen derecho a las tierras, territorios y recursos que
poseen en razén de la propiedad tradicional u otra forma tradicional de ocupacion
o utilizacion, asi como a los que hayan adquirido de otra forma.[...]". EIl contenido
de este parrafo precisa los derechos territoriales de las comunidades indigenas.
Y para el caso colombiano, ayuda a dejar en claro que las tierras adquiridas por
las comunidades, son también su derecho colectivo como pueblos. El punto 2 del
articulo 26, prescribe el derecho de los pueblos a poseer, utilizar, desarrollar y
controlar, las tierras, territorios y recursos de su titularidad. Otro punto muy
importante, del reconocimiento de este derecho, es la imposicion que se hace en
el punto 3 del articulo 26, de la obligacion a los Estados de asegurar el

reconocimiento y proteccion juridicos de esas tierras, territorios y recursos.

La posicion asumida por Colombia en el proceso de aprobacion de la Declaracion

La posicion asumida por Colombia en el proceso de aprobacion de la Declaracion
en el marco de las Naciones Unidas, va en contravia con la tendencia
internacional en materia de reconocimiento e implementacion de derechos
indigenas, pues mientras paises como Bolivia, México y Guatemala, patrocinaron
la adopcién de instrumentos y organismos internacionales, Colombia se ha
opuesto a ellos™. Por lo tanto, la tendencia del gobierno colombiano, al desmonte
de los derechos indigenas, al que ya se hizo referencia, también se ha hecho

manifiesta en el nivel internacional, tal como se explicita a continuacion.

" CLAVERO, Bartolomé. Colombia Comprometida. Prensa indigena cultivando esperanzas [en linea],
sdbado 23 de mayo de 2009 [citado el 4 de junio de 2009]. Disponibilidad en Internet:
http://www.prensaindigena.org.mx/nuevositio/2009/05/23/colombia-comprometida/.
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La delegacion colombiana, en las sesiones de debate del texto de la Declaracion
se manifestd en desacuerdo, solicitdé enmiendas y finalmente, aunque no voté en
contra, fue el Unico pais latinoamericano que se abstuvo de votar la Declaracion,

junto a varios paises africanos’.

Ante la presion internacional, manifestada por ejemplo en el recorte de los
recursos provenientes de la cooperacion internacional, y en los pronunciamientos
de diferentes instancias defensoras de derechos humanos’®, en la Conferencia de
Examen de Durban, llevada a cabo en Ginebra, Suiza, el dia 21 de abril, la
Viceministra de Asuntos Exteriores de Colombia, ha manifestado que, el gobierno
colombiano suscribira la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas, en el entendido de que es un instrumento que, en su

criterio, no tiene fuerza vinculante.

™ Junto con Colombia, también se abstuvieron de votar la Declaracion: Azerbaijan, Bangladesh, Bhutan,
Burundi, Colombia, Georgia, Kenya, Nigeria, Federacién Rusa, Samoa y Ukrania.

® EL GOBIERNO COLOMBIANO DEBE APOYAR LA DECLARACION DE LOS PUEBLOS
INDIGENAS [Comunicado de varias organizaciones no gubernamentales] [en linea], 1 de diciembre del
2006 [citado el 4 de julio de 2009]. Disponibilidad en Internet:
http://www.ecoportal.net/content/view/full/65233. Ver también: RECHAZO POR ABSTENCION DE
COLOMBIA EN DECLARACION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS APROBADA POR LA ONU.
Periddico el Tiempo [en linea], Bogota, 22 de septiembre de 2007 [citado el 4 de julio de 2009].
Disponibilidad en Internet: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-3733571.
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2. CONSTITUCION DE 1991 Y DESPERTAR INDIGENA

En diferentes escenarios surge la pregunta sobre qué es lo caracteriza a
Colombia: ¢La musica vallenata? ¢La cumbia? ¢La bandeja paisa? ¢El ajiaco?
¢El himno nacional? ¢El fatbol? Seria interminable la lista de posibles simbolos
de la “nacionalidad colombiana”, a los cuales en los ultimos dias se han afadido
otros que tienen su origen en la cosmovisién y el trabajo de manos indigenas
como son: el sombrero “vueltiao” y los deméas elementos de cafia flecha,
producidos por los indigenas Zenu, asi como la mochila producida por las mujeres
arhuacas. Sin embargo, a pesar de la existencia de estos y otros posibles
simbolos de la nacionalidad, cada persona, exalta mas su regionalismo
(santandereano, paisa, costefio, pastuso) que su nacionalidad (colombiano). Ese
sentimiento, no solamente puede interpretarse como falta de patriotismo, pues el
regionalismo que caracteriza a Colombia, como bien lo describe Bushnell’’ tiene
gue ver con una larga tradicion histérica de cada una de estas regiones. Esas
identidades regionales también se reconfiguran con las colonizaciones, la mayor o
menor incidencia de la iglesia, los idearios politicos que incidian en cada una de
las zonas, e incluso la geografia y los climas de cada zona, que determinan por
ejemplo la posibilidad de contar con infraestructura o de dedicarse a determinadas

actividades econdmicas.

Asi las cosas, surge una segunda pregunta sobre si en Colombia podemos hablar
de “una nacién”. Esta pregunta no pretende, ni mucho menos, plantear una
postura secesionista, simplemente propone la reflexién sobre la existencia de una
sociedad mestiza mayoritaria, pero también de pueblos indigenas, hablantes de
sesenta y cuatro (64) idiomas diferentes’®, comunidades negras, comunidades
raizales de San Andrés y Providencia, y los rom o gitanos. Mas aun, la poblacion

mayoritaria no es homogénea, habita en regiones que por la geografia, el clima, la

" BUSHNELL, Op. Cit. p. 15-18.
"8 \er pie de pagina nimero 3.
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comida, sus prioridades regionales, incluso su fenotipo y su dialecto, hacen que
se distinga muy facilmente quién es de tal o cual punto de la geografia

colombiana.

En este contexto, se ubican los acentuados regionalismos y también las
diferenciaciones étnicas y culturales que propugnan porque las instituciones
estatales reflejen esta realidad socioldgica de lo que hoy es Colombia, lo cual, de
alguna manera, se traté de plasmar en la Constitucién de 1991, ya que, si bien,
antes de la Constitucion de 1991, a nivel formal el Estado se consideraba

homogéneo, en la practica habia seguido siendo plural y diverso.

Segun se ha mencionado anteriormente, en la Constitucion Politica de 1991,
Colombia se define como pluralista y en su articulo 7° dice que: “El Estado
reconoce Yy protege la diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana”, es
decir, la Constitucién considera a Colombia como una sola nacion, multiétnica y
pluricultural. Sin embargo, si tomamos el concepto de nacién, tal como empez6 a
ser utilizado a finales del s. XVIII, es decir para designar a la comunidad humana
gue forma el sustrato indispensable del Estado, se hace necesario reconocer que
en Colombia existe mas de una nacion, pues hay pueblos con una historia, un
territorio, un idioma, sus autoridades tradicionales. Es decir que, no es la
dominacién de unas culturas o de unas regiones sobre las otras lo que va a
reforzar el sentimiento de unidad colombiano, para esto se requiere un mutuo

reconocimiento de unos y de otros.

Teniendo en cuenta estos referentes, este capitulo se dedicara a la consagracion
constitucional de los derechos indigenas en el afio de 1991, haciendo especial
enfasis en el reconocimiento de la diversidad étnica y cultural, y de la
territorialidad indigena, ya que estos temas son el fundamento para la posterior
referencia a las dificultades para la conformacion y delimitacion de las entidades

territoriales indigenas.
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2.1LA ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE Y LA INCLUSION INDIGENA

Después de varios intentos de una reforma total a la Constitucion de 1886, a
finales de la década de 1980 empieza a gestarse un movimiento que incentivo la
idea de que el constituyente primario, que es el pueblo, asuma su funcién para
crear un nuevo marco constitucional acorde con la Colombia actual y en el que
fuese posible incluir las propuestas de diversos sectores hasta ese momento
excluidos, asi como la de los desmovilizados en los procesos de paz que tuvieron

lugar alrededor de 1990.

En el proceso que dio vida a la Constitucién Politica de 1991 participaron como
delegatarios tres indigenas: Francisco Rojas Birry, por la Organizacion Nacional
Indigena de Colombia ONIC; Lorenzo Muelas Hurtado, por el Movimiento de
Autoridades Indigenas del Suroccidente AISO (Actualmente AICO); y Alfonso
Pefia Chepe, como vocero del desmovilizado movimiento guerrillero Manuel
Quintin Lame. Con la participacion de éstos, y con la de muchos otros sectores
politicos y sociales hasta ese entonces aislados de los procesos de toma de
decisiones, la constituyente genero6 la sensacion de que se estaba refundando a
Colombia y que se estaban sentando nuevas bases sobre las que descansaria el

pacto politico y social en Colombia.

Muchas de las aspiraciones de los pueblos indigenas, manifestadas en
propuestas lideradas por sus voceros, fueron finalmente recogidas en la
Constitucion, después de largas y algidas discusiones. Y aunque cada uno de los
voceros indigenas hablaba desde su experiencia y trayectoria organizativa, tenian
coincidencias en la mayoria de puntos que eran fundamentales para sus pueblos
y que finalmente fueron aprobados. Desde muy temprano, hicieron la propuesta
de que Colombia fuera reconocida como multiétnica y pluricultural, no solamente
como una formulacion retérica sino plasmando en la Constitucién los derechos

fundamentales de los indigenas y las minorias, entre ellos, el derecho a tener
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autonomia en sus territorios, a poder ejercer sus propios mecanismos de justicia,

a tener representacion politica.

Ese abanico de derechos cred en la sociedad nacional y, por supuesto, en las
comunidades indigenas, la idea de que hemos pasado de una larga época de
exclusion a una de reconocimiento. El constituyente indigena Lorenzo Muelas en
la clausura de las sesiones de la Asamblea sefalé que firmaba esa carta, no con
tinta, sino con sangre, significando el largo proceso de lucha y muerte que habian
sufrido los indigenas hasta esa fecha y con la esperanza de que esa época

oscura ya se hubiese terminado.

En el proceso constituyente se discutieron y se aprobaron diversos temas que
conforman los derechos reconocidos a los pueblos indigenas. Sin embargo, lo
gue concreto el reconocimiento real de los indigenas por el Estado y la sociedad
colombianos, fue el reconocimiento del derecho al territorio, en donde estos
pueblos pudieran ejercer gobierno, autonomia y autodeterminacion. Por esta
razén, segun lo resefia Héctor Mondragon, los delegatarios indigenas a la
Asamblea Nacional Constituyente, se retiraron transitoriamente de ese proceso,
cuando en la segunda votacion, se quiso establecer que solamente eran
entidades territoriales de republica aquellos territorios indigenas que cumplieran
ciertos requisitos y fueran aprobados como tales, porque esto significaba que no
todos los pueblos indigenas tenian derecho a la libre determinacién, pues se les

limitaba la posibilidad de gobernar en sus territorios”®.

2.2LA CONSTITUCION DE 1991

Al leer la Constitucion politica de Colombia se observa que, aunque pretendio ser

un gran pacto politico y social de la poblacion colombiana, dejé sin resolver

" MONDRAGON, Op. Cit., p. 24 y 25.
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muchas contradicciones y tensiones que se reflejan en diferentes aspectos. Por
ejemplo, el enfoque de la apertura econémica entra en contradiccion con la
proteccion ambiental y con la proteccion de la diversidad étnica y cultural. No
gueda claro si la salud y la educaciéon son derechos o negocios, y si Colombia

finalmente se define como descentralizada o sigue siendo centralista.

Pareciera ser que a las normas de la Constitucién Politica de Colombia, se le
pudiesen dar diversas interpretaciones, segun el peso en cada momento de
determinados intereses. No obstante este cumulo de aspectos contradictorios, se
destaca por ser la primera® en Latinoamérica, que hace un reconocimiento
expreso y contundente de los derechos de los pueblos indigenas, y consagrar al

pais como multiétnico y pluricultural.

Es posible pensar que este reconocimiento, ha conducido a que varios pueblos
“resurjan”, o se “reindianicen”, con el propésito de ser beneficiarios de los
derechos de los pueblos indigenas. Sin embargo, hay que tener en cuenta que,
después de una larga época de desconocimiento, y de intereses de extermino, al
gue se vieron sometidos los pueblos indigenas, el nuevo orden constitucional
permitié que la cultura indigena fuera revalorada y no vista como un sintoma de
atraso o un motivo de verglienza, lo que permitié que varios pueblos indigenas
empezaran a reconstruir su identidad. EIl resurgir, en ocasiones se ha dado en
respuesta a las propias concepciones culturales de los pueblos indigenas. Por
ejemplo, como se sefialé anteriormente, los cuatro pueblos de la Sierra Nevada
desde su concepcion cultural, consideran que son los cuatro pilares a los que se
encomendé sostener el mundo, sin embargo, esta misién estaba siendo afectada

por el casi exterminio cultural y fisico al que se viene sometiendo a uno de esos

8 Antes de la expedicién de la Constitucion Politica de Colombia, se dio el reconocimiento en paises como
Nicaragua, Guatemala y Brasil, aunque estos no alcanzaron la sistematicidad y contenido del reconocimiento
que hizo la Constitucion colombiana de 1991. Posteriormente, a la expedicion de la Constitucion colombiana
de 1991, tuvieron lugar las reformas constitucionales que reconocian derechos de los pueblos indigenas, en
Pert, Bolivia, México, Ecuador y Venezuela, por mencionar algunos.
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cuatro pueblos, el Kankuamo. Por tal razén, para poder cumplir su mision de
guardianes, la apuesta de los cuatro pueblos de la Sierra Nevada es la
reconstruccion cultural de los Kankuyamos, para garantizar la armonia de la

Sierra Nevada y del mundo entero.

En este contexto, aunque son varios los temas a que se refiere la Constitucion de
1991, en materia de reconocimiento de los pueblos indigenas, para el propésito
de la presente monografia, a continuacién se hace referencia so6lo a dos temas, al
general que es el reconocimiento de una nacion multiétnica y pluricultural y en

segundo lugar, al reconocimiento de la territorialidad indigena.

2.2.1 Reconocimiento de la existencia de una nacién multiétnica y

pluricultural

2.2.1.1 Modernidad y diversidad

La diversidad étnica esta asociada a diferentes conflictos, los cuales
indudablemente repercuten en la configuracion de los simbolos de unidad y a la
vez de la identidad nacional. En muchas ocasiones, la existencia de la diversidad
étnica y cultural ha sido instrumentalizada por las elites, para transformarla en
conflictos irresolubles que generalmente hubieran podido bien prevenirse o bien
resolverse y que, por el contrario, se han intensificado hasta tener consecuencias
lamentables®’. A su vez, en el caso de los paises que fueron o son colonias esta
instrumentalizacion de la diversidad étnica para convertirla en un conflicto ha
estado influenciada por presiones externas, como las de los estados

colonizadores, para quienes resulta rentable generar o mantener esos conflictos.

81 Al respecto, es ilustrativo el texto ROY, Beth. Some trouble with cows. Making Sense of Social Conflict,
University of California Press, 1994, en el que la autora describe como estallé un grave conflicto, en gran parte
debido a la instrumentalizacion de las diferencias entre los Musulmanes e Hindd, en la pequefia aldea de
Panipur (Al sur de Asia). Casos similares se han dado en Rwanda, Burundi y Liberia y Zaire y otros paises
del Africa negra.
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La relacion de la diversidad étnica y cultural con los procesos de modernizacion,
puede mirarse desde diferentes factores que tienen estos procesos. De acuerdo
con el planteamiento de Eisenstandt®’, es importante destacar que un proceso de
modernizacion implica la transformacion de formas tradicionales de vida que de
alguna forma puede chocar con los referentes que maneja cada una de las
culturas involucradas, en particular, puede suceder con los procesos, mas o
menos fuertes de industrializacion y de urbanizacibn que trae consigo la

modernizacion.

Otro elemento de tension, de los procesos de modernizacion con la diversidad
étnica y cultural, consiste en que la expresion de ese proceso es el estado
nacional, cuya concepcién esta dada a partir de una sociedad homogénea, que no
reconoce la diversidad. Es decir, que este proceso de modernizacion ha estado
ligado a una concepcion etnocéntrica que ha desconocido la existencia de otras

culturas y valores diferentes a los mayoritarios.

Como un elemento adicional, el proceso de modernizacion implica un cambio de
valores, entre otros, el giro hacia el individualismo, que choca con formas
comunitarias de organizacion, tenencia de la tierra, modelos econémicos e incluso

participacion politica en los centro de decisién de poder.

La superacion de esta concepcion de la modernidad, implica, de una u otra
manera, el reconocimiento de la existencia de la diversidad. En este contexto se
enmarca el reconocimiento que hace la Constitucion de 1991, gracias, en gran
parte, a la participacion de tres indigenas, respaldados por sus pueblos y
organizaciones, en el proceso constituyente, pero también a la coyuntura historica

en medio de la cual se discutio y aprobé la Constitucion de 1991.

8 EISENSTAD, S.N. Modernizacién: movimientos de protesta y cambio social. Traducido por Carlos Gallo.
2 ed. Buenos Aires: Amorrortu, 2001. p. 91 — 141
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2.2.1.2 Nacion multiétnicay pluricultural

La Constitucion Politica de 1991 definié a Colombia como una nacion multiétnica
y pluricultural, lo cual indudablemente constituye un avance frente a la
Constitucion que estuvo vigente desde 1886, cuyo espiritu reflejaba un Estado
basado en una sociedad homogénea, en donde no estaba reconocida la

diversidad étnica y cultural.

No obstante, la consagracion de la multietnicidad y pluriculturalidad ser un avance
en el reconocimiento de la diversidad, es un paso a mitad de camino entre el
estado nacion clasico y la concepcion de un Estado plurinacional, pues aunque
son conceptos que estan relacionados, nacion y Estado no son lo mismo, etnia,
cultura y nacion, tampoco. De tal manera que, aunque la Constitucion colombiana
de 1991 reconoce la existencia de etnias diferentes a la mestiza mayoritaria, su

formulacién deja claro que se trata de una sola nacion.

A este respecto, es oportuno traer a colacion a Anthony D. Smith, quien sefala
diferentes conceptos de nacion entre ellos el “pluralista”, frente al cual considera
gue “responde mejor a las aspiraciones de las etnias mas pequefias”. Segun
Smith, en el caso del concepto pluralista: “el Estado nacional estd compuesto de
comunidades culturales diversas que se mantienen unidas gracias a la accién de
una cultura publica, pero conservando un grado considerable de autonomia
institucional en aspectos como la educacion, la vida ciudadana, las actividades
para el tiempo libre, la seguridad social y la prensa y la cultura en lengua

vernacula®.

Podia hablarse de este caso en Latinoamérica. Sin embargo D.
Smith, sefala que las élites dan un marcado reconocimiento a las estructuras
institucionales de las etnias minoritarias, situacion que no se presenta en América,
en donde el reconocimiento ha sido bastante pobre, y cuanto ha sido generosa en

el papel, su implementacion ha sido muy escasa.

8 SMITH, Anthony D. Tres conceptos de nacién. En: Revista de Occidente. Madrid: Fundacién Ortega y
Gasset, 1994, no. 161, p. 18.
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Los acuerdos, en este caso del Estado pluralista, segun dice D. Smith se han
dado a través de la asimilacion, integracién, fusién y multi-culturalismo®. Si se
toman éstas como etapas sucesivas, la evolucion de la historia colombiana en la
relacion con los indigenas y el Estado, corresponde a las mismas, segun se ha
sefialado en el primer capitulo. Aunque, hay que sefialar que el Unico pais
latinoamericano que menciona D. Smith como referencia para este modelo, es

Argentina®.

En este modelo, el reconocimiento de la diversidad étnica y el correlativo
reconocimiento de margenes de autonomia, retan y erosionan la identidad
nacional entendida en sentido tradicional y proveniente de un solo mito
fundacional®. Es esta justamente una de las mayores objeciones que se
esgrimen para la concrecion del Estado multiétnico y pluricultural, por ejemplo con
la conformacion y delimitacion de las Entidades Territoriales Indigenas. Y como lo
veremos mas adelante, también este argumento es uno de los primeros en los

debates en contra de la definicién de un estado como plurinacional.

No obstante, tal como lo sefiala Boaventura de Sousa, en varios paises de
América y algunos de Europa es comun la idea de que el Estado moderno se
encuentra en crisis®’. Y, desde su punto de vista, el paso de la interculturalidad al
estado plurinacional es un acto de justicia histérica®®.

® Ibid., p. 18.

% Ibid., p. 18.

% Ibid., p. 18.

8 SOUSA SANTOS, Boaventura de. La reinvencién del Estado y el Estado Plurinacional. En: Conferencias
(3 al 4, abril, 2007: Santa Cruz de la Sierra, Bolivia). Memorias. Cochabamba: Alianza interinstitucional
CENDA, CEJIS, DEBIB, agosto de 2007. p. 11.

% SOUSA SANTOS, Boaventura de. Bolivia, Ecuador. Estados plurinacionales y constituyente
[Intervencion magistral]. En: Encuentro Internacional “Pueblos Indigenas, Estados Plurinacionales y Derecho
al Agua” (12-14, marzo, 2008, Quito). ALAI. América Latina en Movimiento [en linea], 5 de agosto de 2008
[citado el 20 de marzo de 2009]. Disponibilidad en Internet: http://alainet.org/active/23957, p.4.
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En época reciente, en América Latina, paises como Bolivia y Ecuador, han dado
la discusion sobre el Estado plurinacional alrededor de los procesos
constituyentes, con el fin de permitir una participacion real de los pueblos
indigenas en el direccionamiento de los respectivos Estados. Estos procesos son
un referente importante para Colombia, porque aunque esos paises tienen varios

rasgos diferentes, también comparten con ella el ser multiétnicos y pluriculturales.

Una de las expresiones del estado pluriétnico y multicultural es el pluralismo
juridico — legal, entendido, segun lo sefiala Ester Sanchez, como “la decision del
Estado para ceder el monopolio de este poder como un excelente medio para
fortalecer la existencia de otros modos de pensar y de vivir la vida buena en el

ambito mas amplio del Estado democratico”®°.

Este reconocimiento del pluralismo
y, en general de los derechos indigenas, por las constituciones de diferentes
paises ha sido cuestionado por inversionistas privados, en muchos casos
extranjeros, quines han hecho la exigencia de seguridad, en todas sus facetas

para invertir sus capitales en el pais®.

Una de estas expresiones de la seguridad, es la llamada seguridad juridica,
consistente en que existen reglas preestablecidas al inicio de los negocios, y que,
si se modifican, las nuevas normas no afectaran las inversiones. Con esta
premisa, aunque se favorece el clima para la inversion, en ocasiones se ha
llegado a menguar la soberania nacional para la reforma y aplicacién de nuevas

normas. Esta concepcion de la seguridad juridica considera que la existencia del

% SANCHEZ BOTERO, Esther. Derechos propios. Ejercicio legal de la jurisdiccion especial indigena en
Colombia. Bogota D.C.: Instituto de Estudios del Ministerio Publico. Procuraduria General de la Nacidn,
enero de 2004. p. 49.

% BURICA PRESS. Piden empresarios al gobierno panamefio ignorar solicitud de CIDH [en linea], Panamé:
26 de junio de 2009 [cita en 4 de julio de 2009]). Disponibilidad en Internet:
http://burica.wordpress.com/2009/06/30/empresarios-solicitan-seguridad-juridica-empresarial-por-violacion-
a-dd-hh/. En similar sentido RODRIGUEZ SILVA, Ana. La criminalizacién de la protesta indigenas en
Chile. Periddico Actualidad Etnica [en linea]. Bogota: 16 de enero de 2008 [cita en 15 de enero de 2009].
Disponibilidad en Internet:
www.etniasdecolombia.org/actualidadetnica/detalle.asp%3Fcid%3D6336+indigenas+seguridad+juridica&cd
=1&hl=es&ct=clnk&gl=co.
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pluralismo, en general, y del juridico, en particular, crea incertidumbre, mas aun
cuando la Constitucion les ha reconocido a los indigenas su derecho al territorio, a
la consulta para la explotacion de los recursos naturales en sus territorios y la
jurisdiccién especial indigena. De ahi que, por ejemplo, para la firma del acuerdo
de libre comercio con México, Estado Unidos le hubiera exigido la modificacion de
su Constitucion, respecto de un articulo que reconocia la propiedad comunal,
imprescriptible, inembargable e inenajenable, de los ejidos a los indigenas,
disposicién bastante similar al articulo 63°* de la Constitucién colombiana, ya que,
esos atributos de la propiedad indigena no aseguraban un clima seguro para las

inversiones.

Segun lo anterior, el desarrollo y la implementacion de la diversidad étnica y
cultural no se ha dado en la practica porque se olvida que para hacer efectivo este
reconocimiento no basta con un planteamiento retorico de la diversidad étnica y
cultural, sino que, tal como lo sefiala Boaventura de Sousa®, lo cultural también
es econdémico y también es politico. Un verdadero reconocimiento y respeto de la
diversidad requiere la refundacion del Estado y la refundacion de la democracia.

2.2.2 El reconocimiento de la Territorialidad indigena en la Constitucién de
1991

Como se ha expresado anteriormente, la lucha de los indigenas por su territorio
ha sido incansable, tanto a nivel empirico como también a nivel legal. En este
marco, en el afio 1991, el derecho al territorio, tuvo un lugar muy importante en la
agenda indigena para la Asamblea Nacional Constituyente. La consagracion

constitucional de la territorialidad indigena, se manifestd especialmente en dos

°% Articulo 63. Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las
tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldgico de la Nacion y los demas bienes que determine la ley, son
inalienables, imprescriptibles e inembargables. (Constitucion Politica de Colombia)

% SOUSA SANTOS, Boaventura de. La reinvencion del Estado y el Estado Plurinacional. Op. Cit., p. 14.
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temas: el derecho al territorio y el derecho a que los territorios indigenas fuesen
reconocidos como entidades territoriales de la Republica. Asi, el articulo 63 de la
Constitucion se refiere a los resguardos y territorios indigenas, reconociendo su
caracter de inalienables, imprescriptibles e inembargables. El articulo 329
complementa esta formulacion, sefialando que son de propiedad colectiva.

Como segundo tema, y como una de las novedades de la Constituciéon de 1991,
en materia de ordenamiento territorial se establece que: “Son entidades
territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios
indigenas” (articulo 286). Por otra parte se determina que: “La conformacion de
las entidades territoriales indigenas se hard con sujecion a lo dispuesto en la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial [...]” (articulo 329). Los constituyentes,
seguramente previendo la demora que podia tener la expedicion de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), en el articulo 56 transitorio
establecieron que: “Mientras se expide la ley a que se refiere el articulo 329, el
Gobierno podré dictar las normas fiscales necesarias y las demas relativas al
funcionamiento de los territorios indigenas y su coordinacion con las demas

entidades territoriales”.

Novedades de la Constitucién de 1991 en materia ordenamiento territorial

Antes de la aprobacion de la Constitucion de 1991, la division politico
administrativa de Colombia, se Ilimitaba a considerar figuras como el
departamento, el municipio y el caso especial del distrito capital. Se recuerdan
también aquellas figuras consagradas para los llamados territorios nacionales,
como las intendencias y las comisarias, las cuales hacian depender estos

territorios directamente de la administracion nacional.

A partir de la constituciéon de 1991, y con el animo de responder mejor a la
realidad y a las aspiraciones de la sociedad colombiana representada en los
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delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente, en materia de ordenamiento
territorial se aprueban importantes novedades. Una de ellas es el reconocimiento
de los territorios indigenas como entidades territoriales de la Republica, junto a los
departamentos, los municipios y los distritos. Otro es el establecimiento de la
posibilidad de que las provincias y las regiones sean consideradas como
entidades territoriales de la republica, cuya definicion quedo diferida a la
aprobacion de una Ley Organica de Ordenamiento Territorial que asi lo

establezca.

Esta diferencia, en la consagracion de las nuevas entidades territoriales, que a
primera vista parece sutil, es importante ya que, si observamos detalladamente la
consagracion constitucional, los territorios indigenas son entidades territoriales®,
mientras que a las provincias y regiones, la ley podria darles el caracter de
entidades territoriales®. De lo anterior, podemos abstraer que, la intencién del
constituyente era dejar establecido el caracter de los territorios indigenas como
entidades territoriales, para que la ley aborde solamente aspectos relacionados
con su conformacion y delimitacion, como lo sefala otra disposicion constitucional
(articulo 329).

Esta interpretacion se refuerza con la lectura del articulo 56 constitucional, segun
el cual: “Mientras se expide la ley a que se refiere el articulo 329, el Gobierno
podra dictar las normas fiscales necesarias y las demas relativas al
funcionamiento de los territorios indigenas y su coordinacion con las demas
entidades territoriales.” En efecto, el gobierno ha hecho uso de este articulo, en
particular para reglamentar el manejo de los recursos transferidos por la nacioén a

los territorios indigenas, aunque, como se sefialé en el primer capitulo, las normas

% Constitucién Politica de Colombia. Articulo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas. [...]

% Constitucion Politica de Colombia. Articulo 286. [...]

La ley podréa darles el carécter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los
términos de la Constitucion y de la ley.
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gue se han expedido durante la época de desmonte, buscan disminuir la
autonomia indigena en el manejo de estos recursos, desvirtuando la voluntad del

Constituyente.

Por otra parte, el caracter de los territorios indigenas como entidades territoriales
ha sido desconocido en la practica, pero también se ha intentado su eliminacion
mediante un proyecto de reforma constitucional, de iniciativa gubernamental %),
el cual quiso cambiar la formulacion de la Constitucion de 1991, segun la cual:
“son entidades territoriales ... los territorios indigenas” para que el articulo dijera
“son entidades territoriales... las entidades territoriales indigenas”. La sutil
diferencia consiste en que, los territorios indigenas ya existen, mientras que las
entidades territoriales indigenas aun tienen que ser conformadas y delimitadas.
Con lo anterior, se pretendia supeditar la existencia misma de las Entidades
Territoriales Indigenas a la Ley de Ordenamiento Territorial®®, que, tal como se

explicara en el tercer capitulo, esta muy lejos de ser expedida.

Como lo seiala Juan Camilo Restrepo, este debate sobre si los territorios
indigenas son o seran entidades territoriales, se dio en la Constituyente y quedo
saldado al sefalar que los territorios indigenas son entidades territoriales de la
Republica®. En este orden de ideas, el hecho de no aprobar las normas para
garantizar su funcionamiento pone a los territorios indigenas en desventaja, frente
a las otras entidades que tienen el mismo estatus constitucional como los
departamentos, los municipios y los distritos, que si cuentan con una ley organica

gue, aunque obsoleta, da cuenta de unas reglas minimas para su funcionamiento.

% PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 03 DE 2003. Por el cual se adoptan unas reformas estructurales a
la Constitucion Politica. Colombia. Gaceta del Congreso. Bogota D.C.: Imprenta Nacional, 23 de julio del
2003. no. 344.

% MONDRAGON, Op. Cit., p. 31.

" RESTREPO, Juan Camilo. Proyecto de Ley nGmero 103 de 1996. En: Colombia. Congreso de la
Republica. Gaceta del Congreso. Afio V Numero 415. p. 81.
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En apoyo a la consideracion de que el Constituyente quiso que los territorios
indigenas sean entidades territoriales, es importante traer a colacion, el principio
de interpretacion llamado del “efecto util”, segun el cual, se deben preferir
aguellas interpretaciones que confieran una eficacia normativa especifica a las
distintas expresiones de una norma, tal como la Constitucién®. Para el caso que
ocupa esta monografia, si el Constituyente refiriéndose a las provincias y regiones
dijo “podran ser”, y para referirse a las entidades territoriales indigenas dijo “son”,
significa que quiso establecer una clara prescripcion consistente en que los
territorios indigenas, desde la expedicién de la Carta Magna, gozan del estatus de

entidades territoriales indigenas.

2.3EL PAPEL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN LA IMPLEMENTACION
DE LA DIVERSIDAD ETNICA Y CULTURAL

Debido a la falta de desarrollo normativo y de implantacion practica del
reconocimiento constitucional de la diversidad étnica y cultural, la Corte
Constitucional, a través de Sentencias y de Autos ha tenido un papel destacado
en el desarrollo de los postulados constitucionales. Las sentencias que se han
referido a este tema ya son casi incontables, especialmente por via de la accion
de tutela y también a través de la accion publica de inconstitucionalidad. De estas
providencias es de resaltar la conceptualizacién que ha hecho la Corte sobre
derechos colectivos fundamentales, al territorio, a la supervivencia, a la identidad

étnica, cultural, social y econémica, entre otros.

Otro aspecto muy importante en este campo es la interpretacion de que los

pueblos indigenas no son simples colectividades, sino verdaderos sujetos

% Respecto al principio del efecto (til, ver por ejemplo: CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION TERCERA. Consejero Ponente Alier Eduardo
Hernandez Enriquez. Bogota D.C., 2 de febrero de 2001.
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colectivos de derechos. En consecuencia, diferentes sentencias han tutelado los
derechos fundamentales de los pueblos indigenas, como a la integridad cultural,

entre otros. La Corte sefialo:

Los derechos fundamentales de las comunidades indigenas no
deben confundirse con los derechos colectivos de otros
grupos humanos. La comunidad indigena es un sujeto
colectivo y no una simple sumatoria de sujetos individuales
gue comparten los mismos derechos o intereses difusos o
colectivos. En el primer evento es indiscutible la titularidad de
los derechos fundamentales, mientras que en el segundo los
afectados pueden proceder a la defensa de sus derechos o
intereses colectivos mediante el ejercicio de las acciones
populares correspondientes. Entre otros derechos
fundamentales, las comunidades indigenas son titulares del
derecho fundamental a la subsistencia, el que se deduce
directamente del derecho a la vida consagrado en el articulo
11 de la Constitucion®.

Un tercer aspecto, a resaltar es la consideracion de la Corte sobre la
universalidad de los derechos humanos, ya que, ha abierto la puerta para que
esta pretendida universidad no anule los derechos de los pueblos indigenas a su
cultura, autonomia y ejercicio de la jurisdiccion especial indigenas, pero, sin que
el contenido de los derechos humanos quede al arbitrio de los indigenas, en
asuntos que les conciernan. Sobre este tema en la sentencia T- 349 de 1996, la
Corte Constitucional establece las condiciones para que sean admisibles los

limites a la autonomia para la administracion de justicia, indicando que:

Esta regla supone que al ponderar los intereses que puedan enfrentarse
en un caso concreto al interés de la preservacion de la diversidad étnica
de la nacidn, sélo seran admisibles las restricciones a la autonomia de las
comunidades, cuando se cumplan las siguientes condiciones:

a. Que se trate de una medida necesaria para salvaguardar un interés de
superior jerarquia (v. g. la seguridad interna).

% COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. SALA TERCERA DE REVISION. Sentencia T-380 de 13
de septiembre de 1993. Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz.
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b. Que se trate de la medida menos gravosa para la autonomia que se les

reconoce a las comunidades étnicas'®.

En general la Corte Constitucional sostiene que los limites son los minimos
aceptables universalmente como: el derecho a la vida, la prohibiciéon de la
esclavitud y la prohibicion de la tortura. Ademas, la legalidad de los

procedimientos, los delitos y las penas.

1% COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. SALA CUARTA DE REVISION DE TUTELAS.
Sentencia T-349 de 8 de agosto de 1996. Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz.
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3. ENTIDADES TERRITORIALES INDIGENAS: OBJECIONES PARA SU
CONFORMACION Y DELIMITACION

Colombia no es un estado nacibn homogéneo, y aunque su historia como
republica independiente ha estado basada en el paradigma del estado liberal, a
partir de 1991, con la nueva Constitucion, se fortalecio el camino para el
reconocimiento de la diversidad étnica y cultural, que habia empezado en afios
anteriores con algunas leyes'®, decretos'® y con instrumentos internacionales'®.
Una de las expresiones concretas de ese reconocimiento es la definicion de los
territorios indigenas como entidades territoriales de la republica, cuya
conformacion y delimitacién ha suscitado grandes debates que hasta el momento

no han sido concluidos. A este tema se dedicara el presente capitulo.

La formulacion constitucional del reconocimiento de la diversidad étnica y
multicultural tiene impacto en la definicion de la sociedad, y también de la nacion,
mientras que el reconocimiento de las entidades territoriales indigenas, y mas
aun, su implementacioén, afectan la estructura del Estado, en la medida en que
hay un cambio en la division politico administrativa, en el gobierno de los
territorios, en la distribucion del presupuesto nacional, entre otros aspectos. De
ahi que la conformacion y delimitacion de dichas entidades sea un tema de
incisivos debates en las instancias que deben tomar las decisiones al respecto, en
las que tienen amplia representacion los intereses politicos y econdmicos que
gobiernan el pais. Lo anterior significa que, mientras el reconocimiento del
principio de diversidad étnica y cultural es mucho més trascendental y tedrico, la
implementacion de las Entidades Territoriales Indigenas (ETIS) es una aplicacion

practica.

191 por ejemplo: Ley 89 de 1890; Ley 10 de 1990.

192 Tales como el Decreto 1088 de 1990.

193 por ejemplo el Convenio 107 de 1957 de la Organizacién Internacional del Trabajo, ratificado por
Colombia mediante la Ley 31 de 1967.
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El contenido del reconocimiento de las ETIS es coincidente en este punto con las
propuestas de Estado plurinacional, ya que, como lo sefiala Mayorga, la
implementacion de éste “implicaria la redefinicion de la division geografica politica
y del territorio nacional, la conformacion de nuevos poderes locales y la
participacion de las nacionalidades y pueblos indigenas en la esfera nacional™%.
Similares implicaciones va a tener el proceso de conformacion y delimitacion de
las Entidades Territoriales Indigenas, aunque actualmente en Colombia, ya haya
participacion de los indigenas a nivel nacional, por lo menos en la Rama

Legislativa del poder publico.

En este capitulo se hara referencia entonces a las objeciones que esgrimen para
llevar a la concrecién el reconocimiento constitucional de que los territorios
indigenas son entidades territoriales de la republica, y cuya conformacion y
delimitacién requiere la expedicion de una Ley Organica de Ordenamiento
Territorial. Para tal fin se aludird a la propuesta indigena para la conformacion y
delimitacién; igualmente se hard una breve referencia a caracteristicas generales
de los proyectos presentados al Congreso de la Republica en materia de
entidades territoriales indigenas; para, en seguida, abordar las objeciones

esgrimidas, separando los argumentos expresos y aquellos que estan implicitos.

3.1LA PROPUESTA INDIGENA EN MATERIA DE TERRITORIOS INDIGENAS
COMO ENTIDADES TERRITORIALES DE LA REPUBLICA

Como se menciond, en los aflos 1992 y 1993, tuvo lugar un amplio proceso de
consulta a los pueblos indigenas, liderado por las organizaciones indigenas
nacionales ONIC y AICO, el cual dio como resultado una propuesta que reflejaba
las aspiraciones de los diferentes pueblos indigenas para la conformacion y

delimitacién de los territorios indigenas como entidades territoriales. Uno de los

104 SIMBANA, Floresmilo. 2005. Plurinacionalidad y derechos colectivos El caso ecuatoriano, CLACSO,
Buenos Aires. Citado por: MAYORGA, Fernando. Acerca del Estado plurinacional. Pagina 5.
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documentos contenia un texto de 44 articulos que se pueden sintetizar en las

siguientes areas tematicas'®®:

Principios orientadores basados en el reconocimiento constitucional y en
toda la normatividad indigena nacional e internacional vigente hasta ese
entonces. Estos principios son: identidad, diversidad e interculturalidad,
autonomia, territorialidad, sustentabilidad, viabilidad y participacion.
Normas generales sobre estos nuevos entes que no contempla la
Constitucion Politica, como son: definicion, fines, caracterizacion, derechos
y competencias.

Disposiciones respecto de los 6rganos de gobierno, administracion,
planeacién y control, asi como su composicion y funcionamiento.

Un capitulo en materia de recursos naturales y medio ambiente como unos
de los fundamentos de la territorialidad indigena.

Normas sobre el acceso de los Tl como ET a los recursos que posibiliten el
ejercicio de sus competencias y funciones, lo mismo que su gobierno.

Un procedimiento para la conformacion de las entidades territoriales, que
parte de la decision autbnoma de las mismas comunidades, y unos criterios
para su delimitacion.

También se definieron las acciones que el Estado debe llevar a cabo para
garantizar la reconstruccion de aquellos territorios indigenas que no

cumplan con las condiciones para funcionar como entidades territoriales.

Posteriormente, ese articulado fue discutido en una comisién mixta en la que,

ademas de los indigenas participaba el gobierno, el Congreso y miembros de la

Comision de Ordenamiento Territorial, la cual acordd un articulado de 17 puntos,

extractando los puntos més destacados de la propuesta indigena.

105 COLOMBIA. ORGANIZACIONES INDIGENAS. Proyecto de ley de ordenamiento territorial [capitulo
“Territorios indigenas™], sustentacion de la propuesta de articulado, agosto de 1993, p. 1.
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En el afio 2000, con motivo de la conformacion de la Comisién intersectorial para
la elaboracion del Proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial, se
rednen las organizaciones indigenas, y con base en el texto inicial (de 44

articulos), actualizan la propuesta indigena®.

En general, sobre esta propuesta se puede afirmar que no ha sido tomada en
cuenta por el gobierno nacional, o por los parlamentarios, en los proyectos que ha
presentado al Congreso, salvo en un proyecto de iniciativa del senador Juan
Camilo Restrepo® y uno de iniciativa del senador Francisco Rojas Birry*®,

3.2LOS PROYECTOS DE LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL QUE HAN SIDO PRESENTADOS AL CONGRESO

Hasta la fecha, se han presentado 15 proyectos de Ley Organica de

Ordenamiento Territorial. Todos los proyectos han sido archivados, casi todos,

110

excepto uno*®®, en su primer debate’?, y varios sin siquiera haber alcanzado el

privilegio, de ser considerados en un primer debate’’. De estos Ultimos, la

mayoria no tuvieron una ponencia para primer debate'*?,

196 E| contenido mas detallado de la propuesta indigena se puede leer en BASTIDAS, Edith. Conformacién y
Delimitacidn de los Territorios Indigenas como Entidades Territoriales de la Republica: La historia de nunca
acabar. Bogota: CECOIN, 2007. 47 p. (Boletines tematicos; no. 3).

197 PROYECTO 103 DE 1996 SENADO. En: Colombia. Gaceta del Congreso. Bogota. Imprenta Nacional,
21 de agosto de 2001, no. 410.

%8 PROYECTO 72 DE 2001 SENADO. En: Colombia. Gaceta del Congreso. nimero 415. Bogota.
Imprenta Nacional, 1° de octubre de 1996.

199 'Nos referimos al proyecto 16 de 2003 Senado, que termin6 su tramite en el Senado y fue archivado en el
primer debate en la Camara de Representantes.

119 proyectos archivados en primer debate: 41 de 2001, 52 de 2001, 57 de 2001, 072 de 2001.

11 proyectos archivados sin primer debate: 178 de 1992, 89 de 1993, 191 de 1995, 130 de 1995, 103 de
1996, 128 de 1999, 77 de 2000.

112 proyectos archivados sin primer debate y sin informe de ponencia: 178 de 1992, 89 de 1993, 191 de 1995,
130 de 1995, 77 de 2000, 122 de 2007.
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Las siguientes son algunas de las notas comunes respecto a los proyectos de ley
Organica de Ordenamiento Territorial, en materia indigena que se han presentado

al Congreso de la Republica:

1. Algunos de los proyectos'*®, presentados ya sea por el gobierno o por los
congresistas, han recogido algunos puntos de la propuesta indigena, sin
embargo, en general se dejan por fuera.

2. En la presentacion de los mismos, no se ha cumplido con la normatividad
vigente en el pais en materia de consulta previa a los indigenas, cuando se
prevé medidas legislativas susceptibles de afectarles directamente.

3. Varios de los proyectos incluyen disposiciones para salvaguardar la
integridad de la propiedad privada, con el temor de que pueda ser afectada
por la conformacion y delimitacion de las entidades territoriales
indigenas™“.

4. Los proyectos se han caracterizado por retroceder a un debate que ya ha
resuelto la Constitucion, consistente en que si los territorios indigenas son
0 no entidades territoriales, o si van a serlo a partir de la expedicion de la
|ey115.

que los Territorios indigenas, desde la entrada en vigencia de la

Como ya se mencion0, es claro que el querer del constituyente era

Constitucion de 1991, empiecen a funcionar como entidades territoriales
indigenas.

5. Los proyectos, excepto el 024 de 2007, han empezado su tramite por el
Senado, para obviar, en sus primeros debates, la conocida oposicion que
pueden tener en la Camara de Representantes, los diferentes temas

relacionados con el ordenamiento territorial.

113 | os proyecto que han retomado la propuesta indigenas son el 103 de 1996, radicado por el senador Juan
Camilo Restrepo, y el proyecto 72 de 2001, iniciativa de Francisco Rojas Birry. La principal diferencia con
la propuesta indigena esta en que exigen la realizacion de una consulta popular para validar la conformacion
y delimitacion de la Entidad Territorial Indigena.

14 En este sentido, el proyecto de ley nimero 128 de 1999 (Senado), y los presentado por el entonces
Ministro de Gobierno, Horacio Serpa.

> MONDRAGON, Op. Cit., p. 29.

71



3.3¢.QUE PASA CON LA CONFORMACION Y DELIMITACION DE LAS ETIS?

A pesar de existir un marco constitucional suficiente para dar paso a la
conformacion y delimitacion de las entidades territoriales indigenas, hasta el
momento, después de mas de 18 afios de expedida la Constitucion politica,
todavia no ha sido aprobada la Ley Organica de Ordenamiento Territorial que
desarrolle las normas constitucionales. Por su parte, si bien, con base en las
facultades del articulo transitorio 56 de la Constitucion, el gobierno nacional ha
expedido normas como las relacionadas con las transferencias de recursos del
presupuesto nacional a los resguardos, posteriores normas han dado marcha
atras en las facultades de los indigenas para invertir los recursos con base en sus
usos y costumbres y en funcion de sus planes de vida, tal como se indic6 en el

primer capitulo.

La prevencidon de diferentes sectores frente a la conformacion y delimitacion de
las entidades territoriales indigenas tiene como trasfondo, el temor a la
reconfiguracion politico administrativa de Colombia, pues al igual que las
entidades territoriales indigenas, es objetada la definicion de las regiones y las
provincias, como entidades territoriales. Lo anterior se evidencia, por ejemplo en
este extracto de un documento del Departamento Nacional de Planeaciéon: “El
Gobierno Nacional recientemente ha insistido en la conveniencia de fortalecer las
entidades territoriales existentes (departamentos, municipios y distritos) antes que
crear nuevos entes respecto a los cuales no se tiene claridad sobre los criterios

para su conformacion™*®.

Todos estos aspectos han sumado para que hasta la
fecha, no haya sido posible la aprobacion de la Ley Organica de Ordenamiento

Territorial.

1 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Notas sobre el Ordenamiento
Territorial y los Proyectos de Ley Organica sobre la materia. Documentos de Trabajo. Bogota: Mayo 15 de
2007. Pagina 8.
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Frente a esta demora, Héctor Mondragén considera que: “Son cuestiones de
poder politico las que estan en debate y es por ellas que la ley de ordenamiento
territorial no existe. El ordenamiento territorial de Colombia es obsoleto, pues se
basa en la realidad econdmica, comercial y de comunicaciones del siglo XIX, en
los intereses de los grandes propietarios de tierras y en las manipulaciones

electorales, clientelistas, fiscalistas y burocréaticas de la clase politica™*’.

3.4ARGUMENTOS PARA LA NO IMPLEMENTACION DE LOS TERRITORIOS
INDIGENAS COMO ENTIDADES TERRITORIALES

En los procesos de elaboracién, presentacion y escaso tramite de los proyectos
de Ley Organica de Ordenamiento Territorial, que se han referido a entidades
territoriales indigenas, se esgrimen diferentes argumentos, aparentemente
facticos, para objetar su conformacion y de limitacion. Sin embargo, detras de
ellos subyacen temores a la reconfiguracion de la division politico administrativa
de Colombia; la distribucién de los poderes locales, que a la vez sostienen el
poder nacional; la definicién sobre la explotacion de los recursos naturales.

En este contexto, a continuacién se hace referencia y se analiza las objeciones,
explicitas e implicitas, para dilatar o evitar la expedicién de la Ley que desarrolle
la conformacién y delimitacion de las ETIS.

3.4.1 Argumentos explicitos

3.4.1.1 Garantizar la no afectacion a los limites de las actuales entidades

territoriales

Varias de las propuestas de Ley Orgéanica, han planteado la delimitacién de los

las entidades territoriales indigenas de manera que no afecten los actuales limites

' MONDRAGON, Op. Cit., p. 26.
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departamentales y municipales, pero no han explicado para qué seria Uutil
mantener esa delimitacion, como si ésta fuera un fin en si misma. Este
argumento, esta directamente relacionado con el interés implicito de mantener las
decisiones sobre el poder politico, la inversién de los recursos, y la definicion

sobre los recursos naturales.

Al respecto, la Direccién Nacional de Planeacion, al analizar las razones, por las
cuales, en criterio del gobierno, no se ha aprobado la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, sefiala que: “La creacion de nuevas ET ha generado
expectativas negativas frente a la posibilidad de compartir los mismos recursos y

adicionalmente, la desaparicién de otras ET."*8,

En todo caso, de aceptarse que la delimitacion de las entidades territoriales
indigenas no va a afectar los limites de las actuales entidades territoriales, las
primeras tendrian un cardcter virtual, porque sus decisiones siguen sujetas a las

de las autoridades departamentales y municipales.

3.4.1.2 Asegurar la extension de los territorios, numero de habitantes, y
otros requisitos
A pesar de que la norma constitucional, que reconoce a los territorios indigenas
como entidades territoriales indigenas, no hace diferenciaciones entre territorios
gue pueden ser reconocidos como entidades territoriales y otros que no pueden
serlo, diferentes iniciativas legislativas han intentado establecer criterios o
requisitos, por ejemplo, en cuanto a un niumero minimo de hectareas o de
habitantes, de donde se deriva que, los territorios que tienen areas muy limitadas
0 que son discontinuos, al igual que aquellos que tienen una poblacion reducida,

no podrian ser entidades territoriales. A este respecto, uno de los proyectos que

¥ COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Notas sobre el Ordenamiento
Territorial, Op. Cit., p. 6.
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han propuesto requisitos mas restrictivos es 41 de 2001 Senado, de iniciativa

gubernamental™*

, segun el cual, los requisitos serian: unidad territorial y
continuidad geografica, poblacidn mayor a tres mil habitantes o extension
territorial mayor a 8.000 hectareas, y certificacion del Ministerio de Hacienda y el
Departamento Nacional de Planeacion sobre el manejo de las transferencias a los

resguardos que conformarian la entidad territorial.

Conocedores de la realidad y diversidad de situaciones y caracteristicas de sus
pueblos, los indigenas, en su propuesta, no fijaron requisitos sino determinados
criterios y unas acciones que debian estar a cargo del gobierno nacional para
lograr que, en un tiempo determinado, los territorios que no satisficiesen los
criterios pudieran ser declarados “en reconstrucciéon”, ello con el fin de que, en un
plazo definido, puedan conformarse como entidades territoriales'?°. Entre los
criterios estan: que el territorio constituya el habitat de uno o mas pueblos
indigenas, pero con la condicion de que la poblacion sea mayoritaria 0 que las
dos terceras partes estén de acuerdo con la conformacién de los territorios

indigenas como entidades territoriales'?*.

Como criterios o0 requisitos ademas de la extension y numero determinado de
pobladores, las propuestas diferentes a la indigena han planteado requisitos
como: continuidad geografica, poblacibn mayoritaria, recursos econdmicos y
capacidad de gestién, unidad territorial, capacidad financiera y administrativa'?.
Hay que tener en cuenta que, exigir esos requisitos a los territorios indigenas para
gue se delimiten los haria victimas de una discriminacion adicional, ya que si

tienen una poblacion pequefa o sus territorios son reducidos o discontinuos, se

119 PROYECTO DE LEY 41 DE 2001 SENADO. Por el cual se dictan normas orgéanicas de ordenamiento
territorial. En; Colombia. Gaceta del Congreso, Bogota. Imprenta Nacional, 2 de agosto de 2001, no. 362.

120 BASTIDAS, Edith. Conformacién y Delimitacién de los Territorios Indigenas como Entidades
Territoriales de la Republica: La historia de nunca acabar. Bogotd: CECOIN, 2007. p. 32. (Boletines
tematicos; no. 3).

21 Ipid., p. 32.

122 |bid., p. 32.
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debe justamente a los procesos de colonizacion y otras formas de violencia a los
que han sido sometidos®®®. Es decir que, a los pueblos que estadn en mayor
peligro de extincion, y por lo tanto deberian ser los mayormente protegidos, se les
niega el derecho a su identidad cultural, su autonomia, y por ende, el derecho a

Su existencia como pueblos.

En los debates sobre los diferentes proyectos, el gobierno ha hecho manifiesto su
interés en que se fijen limites de poblacién o extension minima para que los
territorios se conformen como entidad territorial. En contraste, la presencia de los
indigenas en el senado, ha permitido hacer visible, el tratamiento inequitativo a
gue serian sometidos los indigenas al aprobarse propuestas como esas, ya que
“dejaria por fuera pequefios territorios indigenas que, en todo caso, merecen la
proteccion especial por parte del Estado en cuanto a su identidad cultural, usos y

n 124

costumbres En lugar del establecimiento de criterios, han presentado

propuestas alternativas, como por ejemplo la categorizacion de los territorios

indigenas, como entidades territoriales, atendiendo a su poblacién y extension*?>.

3.4.1.3 Preocupacion por la sostenibilidad econémica de las ETIS

Uno de los argumentos que se han esgrimido mayormente es el relacionado con
la no garantia de la sostenibilidad econémica de los nuevos entes territoriales'?.
Asi, el Departamento Nacional de Planeacién considera que la Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial no ha logrado expedirse, entre otras razones, porque las

propuestas orientadas a la creacion de nuevos entes territoriales, no profundizan

12 ORGANIZACION NACIONAL INDIGENA DE COLOMBIA. Los pueblos indigenas en extincion.
Bogota D.C.: documento inédito [s.f.]. p. 7.
124 PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY 041 Y 072 DE 2001 SENADO. En:
gglombia. Gaceta del Congreso. Bogota D.C., Imprenta Nacional, 7 de diciembre de 2001, no. 627.

Ibid.
126 COLOMBIA. CAMARA DE REPRESENTANTES, OFICINA DE INFORMACION Y PRENSA.
Boletin N° 051, 5, septiembre, 2007 [cita en 25 de septiembre de 2007]. Disponibilidad en Internet
WWW.camara.gov.co.
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en las implicaciones fiscales y macroeconémicas, lo cual significa que no existe

claridad sobre la financiacién de las nuevas entidades territoriales*?’.

Sin embargo, con posterioridad a la expedicién de la Constitucién de 1991, se han
creado municipios cuya viabilidad econdémica ha sido muy dudosa, incluso
afectando territorios indigenas®®®. Esto permite afirmar que el requisito de
sostenibilidad econémica que se propone exigir a los territorios indigenas,
constituye una forma de discriminacién étnica, o que este requisito, contienen

realmente otros argumentos soterrados.

La mayoria de los proyectos de Ley*?®, afirman que la participacion que reciban
los territorios indigenas como entidades territoriales de la nacién seria la que
actualmente reciben los resguardos que formen parte de la entidad territorial. Esta
formulacion establece un trato inequitativo y un tono discriminatorio, pues,
mientras los municipios reciben una asignacion diferente a la de los Resguardos
indigenas, si aquellos se transforman en ETIS, dejarian de recibir la asignacion
que reciben actualmente los municipios, manteniéndose solamente la
transferencia que reciben los resguardos, lo que muestra el animo de frenar a
toda costa la consecucion de la autonomia de los indigenas en la gestion de sus

territorios y recursos, asi ese derecho haya sido reconocido por la Constitucion**°.

Por otro lado, si bien, la Constitucion de 1991, estableci6 que los resguardos
indigenas participarian en los ingresos corrientes de la nacion, la tendencia del
gobierno, en particular a través de la Direccién Nacional de Planeacién, ha sido a
restringir las posibilidades para que los indigenas inviertan los recursos de
acuerdo con sus planes de vida, obligandolos a invertir en los sectores

27 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Notas sobre el Ordenamiento
Territorial, Op. Cit., p. 5.

128 Tal es el caso del municipio de Pueblo Bello en el Cesar, creado sobre territorio indigena de la Sierra
Nevada de Santa Marta, mediante Ordenanza 037 del 10 de diciembre de 1997.

129 proyectos 191 de 1995, 130 de 1995, 128 de 1999, 77 de 2000 y 57 de 2001

30 BASTIDAS, Op. Cit., p. 31y 32.
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tradicionales que deberian estar a cargo de los municipios, los departamentos y la
nacion’®!, Esto, no obstante, la finalidad de los constituyentes para esta
consagracion constitucional consistia establecer una accién afirmativa, dotando a
los indigenas, de recursos adicionales a los que percibe el resto de la
poblacién'®. Esta tendencia, se refuerza con la reforma constitucional hecha por
el Acto Legislativo 01 de 2000, en la cual, se reduce la base de distribucion de los
recursos para los indigenas, y se limita la posibilidad de que los territorios
indigenas, en tanto entidades territoriales, puedan tener su asignacion adicional a
la de los resguardos, tal como lo tienen otras entidades territoriales como los

distritos, los municipios y los departamentos.

Esa discriminacion disfrazada de preocupacion financiera, se puede observar, de
manera explicita, en la intervencién del, entonces, ministro del Interior, Carlos
Holguin Sardi, quien en una reunién conjunta de las comisiones de ordenamiento
territorial de Senado y Céamara anuncié su apuesta por los municipios y

departamentos, diciendo, ademas, que:

[...]Jno es prudente una iniciativa que abra la posibilidad de la conformacion
de nuevos niveles territoriales, por cuanto serian imposibles de financiar,
ademas de las resistencias politicas regionales que ello ocasionaria; mas
bien, lo que busca el Gobierno Nacional es una descentralizacion fiscal
con el objeto de procurarle a los niveles territoriales existentes los recursos

necesarios para asumir sus competencias'®.

En esas palabras, ademas queda expresa la preocupacion por las “resistencias

politicas regionales”. Este argumento, que representa la opinion del gobierno y de

31 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Sistema General de Participaciones,
Asignacion Especial para los Resguardos Indigenas. orientaciones para la programacién, administracion y
ejecucion de los recursos del Sistema General de Participaciones asignados a los Resguardos Indigenas.
Bogota D.C.: DNP, marzo de 2005.

132 En este punto, el Decreto 1386 y luego el articulo 83 de la Ley 715 de 2001, fueron muy claros en afirmar
que los recursos son adicionales y que no suplen la obligacion de los entes territoriales en los que quedan
ubicados los resguardos indigenas.

133 CAMARA DE REPRESENTANTES, OFICINA DE INFORMACION Y PRENSA. Op. Cit.
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los legisladores, desconoce que, como lo sefiala Juan Camilo Restrepo™®*, |

0S
territorios indigenas no van a generar nuevas obligaciones a la Nacion o a los
Departamentos, porque se trata solamente de una reasignacion de los recursos
como entidad especial que sustituiria el papel de los municipios en donde se

encuentren los territorios indigenas respectivos.

3.4.2 Argumentos implicitos

Segun se dijo antes, son diversos los argumentos que han aparecido alrededor de
la discusion de la conformacion y delimitacién de los territorios indigenas como
entidades territoriales. Muchos de ellos parecen razonables, si no fuera por que,
por ejemplo, la creacion de otros entes como los municipios, se mide con raseros
diferentes y menos estrictos, ya que, por ejemplo, segun las cifras del mismo
gobierno, mas de 200 municipios son inviables*®, sin embargo no han sido
suprimidos. Esos argumentos ocultan las verdaderas objeciones. Aunque estas,

en ocasiones, incluso han sido explicitas.

Una clara sefal del interés de los poderes regionales en que no se tramite la Ley
organica de ordenamiento territorial, en particular en relacion con las entidades
territoriales indigenas, se observa en que el Unico proyecto que completd su
trdmite en el Senado (nimero 16 de 2003) fue archivado en la Camara, ya que la
Comisién de Ponentes™® considerd que ain no habia acuerdo frente a temas

como “la gestibn de las autoridades politico-administrativas, el manejo de la

134 RESTREPO, Juan Camilo. Op. Cit., p. 82.

35 MAS DE 200 MUNICIPIOS SON CONSIDERADOS INVIABLES Y ESTAN A PUNTO DE
DESAPARECER. En: Revista Cambio. Bogota: domingo, 2 de noviembre de 2008.

136 | a comisién de ponentes estuvo integrada por Nancy Patricia Gutiérrez,; Oscar Arboleda Palacio; Oscar
Fernando Bravo, Luis Fernando Velasco, Carlos Arturo Piedrahita, Adalberto Jaimes Ochoa, Jesus Ignacio
Garcia, Oscar L6pez, Tony Jozame Amar, Jorge Luis Caballero Caballero, Lorenzo Almendra Velasco. No
olvidemos que este Ultimo, elegido por la circunscripcion especial indigena, dejé constancia en contra de la
decisién mayoritaria de archivar el proyecto, en especial porque uno de los temas por los que se archivo fue
el de las entidades territoriales indigenas.
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descentralizacion, la real autonomia de las entidades territoriales, una concepcion
de desarrollo en torno a la integracién territorial y poblacional, la proteccién a los

"137 " En su defensa, la Comisién de

recursos naturales y la distribucion de regalias
Céamara de Representantes sefiala que archivé el proyecto, atendiendo al
concepto de la Comision de Vigilancia del Proceso de Descentralizacion y
Ordenamiento Territorial, segun la cual el texto aprobado en el Senado incurria en

vicios de inconstitucionalidad*®.

Aungue el proyecto en cuestion pretendia regular todas las entidades territoriales,
gran parte de la motivacion para el archivo del proyecto se refiere a las objeciones
frente a las entidades territoriales indigenas, frente a las que los ponentes
consideran que “resulta confuso que el proyecto desarrolle el tema de la ETIS,
pero dejando de lado el resto de la poblacion, originando asi, una desigualdad con

respecto a los otros sectores de poblacién colombiana.”*°.

Con este argumento, los ponentes dejan de lado que, la consagracion
constitucional de las entidades territoriales indigenas, es una de las medidas de
accion afirmativa que la Constitucion Politica establecié para corregir, en parte, el
trato desigual y discriminatorio al que histéricamente han estado sometidos los
pueblos indigenas. Sin embargo, los ponentes contindan con una formulacion
gque hace el argumento mucho menos comprensible, al sefalar: “solo en la
medida en que la organizacion territorial sea definida, se les podra proteger los
derechos contemplados por la Constitucién a todos los grupos de poblacién en

Colombia”.

37 COLOMBIA. CAMARA DE REPRESENTANTES. Informe de Ponencia al proyecto 16 de 2003 senado,
270 de 2004 Cémara. En: Colombia. Gaceta del Congreso N° 364, Bogota D.C.: Imprenta Nacional de
Colombia, 13 de junio de 2005 [cita en 15 de noviembre de 2007]. Disponibilidad en Internet:
http://winaricaurte.imprenta.gov.co:7778/gaceta/gaceta.nivel_3.

B8 EXPOSICION DE MOTIVOS. PROYECTO DE LEY 24 DE 2007 CAMARA [en linea]. [cita en 20 de
junio de 2009]. Disponibilidad en Internet:
http://www.federacionnacionaldedepartamentos.org.co/INICIATIVAS%20LEGISLATIVAS%20DE%20INT
ERES%20PARA%20LOS%20DEPARTAMENTOS.pdf. Pagina 2.

139 COLOMBIA. CAMARA DE REPRESENTANTES. Informe de Ponencia al proyecto 16 de 2003 senado,
270 de 2004 Camara. Op. Cit.
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Para que no quede duda de la posicion de la clase politica frente a las entidades
territoriales indigenas, el senador caucano, Luis Fernando Velasco, en el informe
de ponencia, deja constancia de que: “Una de las motivaciones mas relevantes
para solicitar el archivo del proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
es el que tiene que ver con las ETIS”, pues, en su sentir, antes de la discusion de
una ponencia, se deben realizar audiencias publicas en aquellos departamentos
donde comparten territorios las comunidades indigenas, campesinas y negras,

para poder asi redactar un texto que satisfaga las necesidades de los sujetos

| 140

protagonicos de un ordenamiento territoria Al respecto, el representante a la

Camara por la circunscripcion especial indigena, Lorenzo Almendra, deja
igualmente esta constancia:

No es serio que después de catorce (14) afios y mas de siete (7) intentos
de proyectos de ley organica de ordenamiento territorial que han terminado
igualmente archivados, se siga justificando que no es conveniente su
tramite por falta de socializacion o divulgacion del proyecto, o porque se
esta en época preelectoral, o porque no se ha logrado concertacion con
las comunidades, o porque su expedicion puede conducir a una guerra,
cuando por ejemplo, los pueblos indigenas venimos debatiendo y
concertando entre autoridades tradicionales, entre organizaciones
indigenas, con comunidades afrodescendientes y campesinas sobre los
diversos proyectos de ley que se han tramitado; cuando se han celebrado
audiencias publicas en diferentes sectores sociales y lugares de Colombia;
cuando hasta la sociedad geografica de Colombia ha sefialado las fallas
del proyecto que en el Congreso y en debate tenemos la responsabilidad

de corregir si fuere del caso™'.

Lo anterior se debe leer en el entendimiento de que la CaAmara de Representantes
es la célula legislativa que, legalmente y en la practica, representa los intereses

regionales.

% bid.
! 1bid.
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En este contexto, a continuacion se hace referencia a las que se pueden
considerar como las verdaderas objeciones frente a la conformacion y

delimitacién de las entidades territoriales indigenas.

3.4.2.1 Temor a la desarticulacion del soporte de los poderes locales y
regionales
Histéricamente, en Colombia, el poder politico ha estado asociado al control de
determinados territorios, con el fin de asegurar los necesarios resultados
electorales, incluso por vias ilegales***. En los espacios institucionales, se puede
ver, por ejemplo, las grandes oposiciones a las propuestas para eliminar los
departamentos, como entes intermediarios entre los municipios y la nacion, y, las
objeciones frente a las pocas propuestas que se han presentado con el objetivo
de que las provincias y las regiones sean definidas como entidades territoriales,

atendiendo a las necesidades reales de la poblacion.

Lo mismo ha sucedido con la reglamentacién para el proceso de conformacién y
delimitacion de los territorios indigenas como entidades territoriales de la
Republica, pues su implementacion en la practica deberia suprimir varios

municipios, reconfigurar otros, y lo mismo con los departamentos.

Al respecto, la propuesta indigena ha planteado que:

» Los territorios indigenas como entidades territoriales se articularian a los
departamentos.

* Pueden solicitar su articulacién con un municipio.

» Pueden articularse directamente con la Nacion los territorios que tengan mas de

8.000 habitantes y una extension igual o superior a 350.000 hectareas.

192 Al respecto, ver: ESTRADA GALLEGO, Fernando. Estado minimo, agencias de proteccion y control
territorial [en linea]. Sabado 4 de marzo de 2006 [cita en: 4 de Julio de 2009]. Disponible en Internet:
http://www.analitica.com/va/internacionales/opinion/8401868.asp.
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e Contempla la posibilidad de conformar territorios indigenas
interdepartamentales, con el requisito de que haya unidad étnica o territorial.
Estas entidades, en un plazo no mayor a cinco afios, definirian su articulacion con

un solo departamento.

Sobre el particular, los ultimos proyectos que han sido presentados al Congreso
de la Republica, hacen una evidente concesion a los poderes politicos
tradicionales de los departamentos cuando dicen que la integracion o articulacion
de una entidad territorial indigena interdepartamental con un departamento en
ningun caso modifica los limites departamentales. Lo anterior apoya el interés en

mantener la distribucién y el control regional del poder**:.

Por su parte, los poderes politicos locales, temen perder la posibilidad de definir
sobre la inversion de los recursos como hasta ahora lo han hecho, con el fin de

favorecer determinados intereses politico electorales.

Incluso proyectos conciliadores como los presentados por Juan Camilo Restrepo,
sefalaron la necesidad de continuar dandole prioridad a los municipios y a los
departamentos, indicando que después de la consolidacion de estos, si se puede

empezar a hablar de las regiones y las provincias'**.

Muchas de las objeciones que se manifiestan para la conformacion y delimitacién
de las entidades territoriales, lo son también frente a otros temas que deberia
contemplar la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, tales como la definicion
de provincias y regiones como entidades territoriales. El Departamento Nacional
de Planeacion, entre los diferentes motivos para la no expedicién de la LOOT,
sefiala que faltan consensos en torno al concepto y alcance del Ordenamiento

Territorial, por ejempl;o, “Falta de claridad y expectativas frente a las

“* BASTIDAS, Op. Cit., p. 37 y 38.
14 RESTREPO, Juan Camilo. Op. Cit. p. 76.
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implicaciones de un reordenamiento politico — administrativo en la redefinicion de

la circunscripcion electoral™*.

3.4.2.2 Asegurar la soberania sobre los recursos naturales existentes en
las ETIS
A pesar de que los territorios indigenas albergan una gran cantidad de recursos
naturales, las comunidades que los habitan no han sido beneficiarias de la
explotacion de los mismos. Mas aun, como se vio en el primer capitulo, muchos
de los proyectos de explotacion afectan la concepcion misma de los indigenas
sobre su territorio**®. Esto, no obstante, diferentes normas internacionales, e
incluso la propia Constitucion, les ha reconocido el derecho a ser consultados
cuando se prevean proyectos de explotacion de los recursos, susceptibles de

afectarlos.

Sobre este tema, los puntos problematicos se han dado en relacién con el
reconocimiento de la autonomia, y la autodeterminacién de los indigenas para
definir respecto a la explotacion o no de dichos recursos, discusion que ha
trascendido las fronteras nacionales, como ya se comento al hablar de la posicion
asumida por el gobierno colombiano en el proceso de aprobacion de la

Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas.

Al respecto, la propuesta indigena sobre entidades territoriales, plantea la
reafirmacion de la titularidad de los pueblos sobre los recursos genéticos, los
conocimientos tradicionales y las obtenciones vegetales, asi como la
consagracion del derecho preferente de obtener patentes y otros derechos de

propiedad intelectual’. Asi mismo, la propuesta indigena y los proyectos que de

145 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Notas sobre el Ordenamiento
Territorial, Op. Cit. p. 5.

1% ONIC, CECOIN y GhK. Op. Cit.

YT BASTIDAS, Op. Cit. p. 31.
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ella se derivan (103 de 1996 y 72 de 2001) contemplan la participacion en los
beneficios que se deriven de la gestion ambiental, mientras que otros proyectos

que han sido presentados al Congreso no la contemplan®®.

En lo que se refiere a las funciones de los consejos de las Entidades Territoriales
Indigenas, frente a la expedicion de normas sobre uso, manejo y control de los
recursos naturales, casi todos los proyectos adscriben esta competencia a lo que
diga la ley y la autoridad ambiental, dando la impresion de no reconocer a las
autoridades indigenas como competentes en sus territorios en materia ambiental,
lo que también sucede con aquellas competencias relacionadas con la gestion

ambiental**°.

Esa disputa por el control de la explotacién de los recursos naturales, no es facil
de resolver, mas aun cuando estos se encuentran en los territorios indigenas. En
primer lugar, porque en muchas oportunidades, la explotacion de los recursos
naturales rifie con la concepcion cultural de los pueblos indigenas sobre el
territorio. En segundo lugar, porque, en general, las comunidades afectadas por
los efectos nocivos de la explotacion de los recursos naturales, o aquellas en
cuyos territorios se encuentran los recursos, no han sido compensados por dichos
efectos, ni han participado de manera equitativa en la distribucion de las
ganancias. Sobre este Uultimo punto, De Sousa, considera que se requiere una
caracteristica de la nueva territorialidad consistente en la solidaridad nacional®,
lo que se traduce en que las autonomias originarias (o indigenas) deben tener el
control sobre los recursos naturales, pero el acceso se debe dar en el marco de la

solidaridad nacional*®*.

8 Ibid. p. 28.

9 1pid. p. 29. ]

10 SOUSA SANTOS, Boaventura de. La reinvencion del Estado y el Estado Plurinacional. Op. Cit. p. 33.
B 1bid. p. 34.
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3.4.2.3 Temor al ejercicio de la autonomia y autodeterminacion indigena

El reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas la autonomia y a la
autodeterminacién, han generado una profunda oposicion por parte de los
gobiernos de diferentes paises, ante el temor de que aquellos puedan pedir la

secesion de los estados nacion en que se encuentran.

Sin embargo, y tal como ya se ha dicho, y como lo advierte Rodolfo Stavenhagen,
en Latinoamérica, la exigencia del reconocimiento del derecho a Ila
autodeterminacion por parte de los pueblos indigenas, “nunca ha sido interpretado
como un derecho a la secesion o separacion de los Estados nacionales

1152

existentes En este orden de ideas, Stavenhagen considera que “los

movimientos indigenas no son “nacionalistas”, pero constituyen un desafio a la

nocién dominante de Estado — nacién"*>®

, es decir, proponen establecer una
nueva relacion con el Estado, en la que sean reconocidos sus derechos colectivos

con base en sus especificidades culturales y su historia.

Lo anterior se verifica, por ejemplo, con las actuales discusiones que se dan en
Ecuador y Bolivia, alrededor de la conformacion de estados plurinacionales. En el
caso de Bolivia, los indigenas han expresado la necesidad de que la nueva
Constitucion reconozca el "sistema de naciones originarias y el sistema
democratico"*®*, frente a una forma de “Estado discriminador y excluidor de los
pobladores indigenas y originarios consolidado en 1825”. Sin embargo, no
plantean la posibilidad de la secesion, por el contrario, en su propuesta han
planteado que uno de los principios del Estado nacional es la Unidad, de ahi que

se hable, por ejemplo de estado unitario plurinacional.

152 STAVENHAGEN, Op. Cit. p. 6.

53 Ibid. p. 6.

1% CONSEJO NACIONAL DE AYLLUS Y MARKAS DEL QULLASUYU (CONAMAQ). Estado
Plurinacional — propuesta. 5 de marzo del 2005.
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En el caso del Ecuador, los indigenas han sido claros en que su propuesta
apunta a un concepto de varias naciones bajo un mismo Estado, sin propdsito
independentista. Esta interpretacion se puede extraer, por ejemplo, de la
definicion de Estado Plurinacional que da la Confederacién de Nacionalidades
Indigenas del Ecuador (CONAIE), segun la cual: El Estado Plurinacional: “Es la
organizacion politica y juridica de los Pueblos y Nacionalidades del pais. El
Estado Plurinacional surge cuando varios pueblos y nacionalidades se unen bajo
un mismo gobierno y Constitucion. El Estado Plurinacional es distinto del Estado

Uninacional que es la representacion de los sectores dominantes™>°.

En el mismo orden de ideas, Luis Macas, quien fuera presidente de la CONAIE,

ha sefialado que:
Cuando hablamos de estado plurinacional estamos hablando de un solo estado
unitario en el que se reconozca pluralidad juridica en el territorio donde estamos
asentados, y el derecho a decidir politica, econémica, cultural y socialmente. Eso
no desestructura lo que se entiende como territorio nacional ecuatoriano, pero se le
otorga a las nacionalidades indigenas ciertos niveles de decision, como lo

establece el Convenio 169 de la OIT*®®

Cuando fue aprobada por los asambleistas, la propuesta de Ecuador como estado
plurinacional e intercultural, el ECUARUNARI (organizacién indigena del
Ecuador), en un comunicado publico, nuevamente dejé en claro, que la propuesta
indigena de estados plurinacionales no incluye la secesion, al sefalar: “Como
Confederaciéon Kichwa del Ecuador, saludamos la decisiobn adoptada vy
nos sentimos muy orgullosos que al fin seamos tomados en cuenta en esta

nueva constitucion, eso nos enorgullece vy ratificamos nuestro firme

15 CONAIE. Primer Congreso de los Pueblos y Nacionalidades del Ecuador. Quito, 8 al 12 de octubre de
2001.

1% |LUCAS, Kintto. El estado pluruinacional profundiza la democracia participativa [en linea]. Barémetro
Internacional, 01 de abril de 2008 [cita en 15 de abril de 2008]. Disponible en Internet:
http://colombia.indymedia.org/news/2008/04/84188.php. Pagina 4.
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compromiso de aunar esfuerzos por una Ecuador mas unido, firme, libre y

soberano™®’.

No obstante lo anterior, la implementacion de los ya reconocidos derechos a la
autonomia y autodeterminacion de los pueblos indigenas, si tendria incidencia en
aspectos de fondo como: la definicion sobre la explotacion o no de los recursos
naturales; en las decisiones sobre los planes de ordenamiento del territorio; en la
inversion de los recursos de acuerdo a las prioridades de las respectivas

comunidades; y en la construccién de un nuevo modelo de administracion.

3.4.2.4 Temor areconocer alos indigenas como pueblos o naciones

La autodefinicion de los indigenas como naciones y como pueblos, con
fundamento en su derecho territorial, su cultura y su derecho a la autonomiay a la
autodeterminacion, les ha permitido plantear que, para sentirse incluidos y
reconocidos como parte de los estados se requiere la refundacion de los clasicos
estados nacién, por unas estructuras que reconozcan a la diversidad no

solamente a nivel tedrico sino en la implementacion practica.

De ahi que la propuesta de que los estados latinoamericanos se asuman como
estados plurinacionales, de ser una reivindicaciéon de los pueblos indigenas
asentados en los paises con un gran nimero de indigenas, pase a convertirse en
un postulado de todo el movimiento indigena latinoamericano, tal como se
observa en las declaraciones de las cumbres indigenas, como es el caso de la
“Declaracion de Iximche”, aprobada en la Ill Cumbre Continental de Pueblos y
Nacionalidades Indigenas de América Latina, que tuvo lugar en Guatemala en
marzo de 2007. Uno de sus puntos afirma la necesidad de: “Consolidar los

procesos impulsados para fortalecer la refundacién de los Estados—nacion y la

5" ECUARUNARI. Minga Informativa de Movimientos Sociales. Ecuador Estado Plurinacional. jViva la
lucha de nuestros pueblos! Quito: 13 de abril de 2008.
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construccion de los Estados plurinacionales y sociedades interculturales a través
de las Asambleas Constituyentes con representacion directa de los pueblos y
nacionalidades indigenas. Avanzar en el ejercicio del derecho a la autonomia y
libre determinacién de los pueblos indigenas, aun sin el reconocimiento legal de

los Estados —nacién”*8,

Respecto al fundamento de la autoidentificacidn como nacion, Smith se refiere al
concepto de nativismo, definido como “la expresion de la busqueda de
autenticidad cultural, una creencia en el valor de lo propio, de las experiencias y
los recursos internos, contrapuestos a los préstamos y las técnicas llegados

desde el exterior™®,

Aunque el mencionado autor, lo refiere a Europa y el
Oriente Medio, este concepto parece adecuado para interpretar el sentimiento de
los pueblos indigenas, al entender su historia y su cultura como fuentes

verdaderas de su ser y de su dignidad colectiva, como lo sefala Smith.

En sus andlisis sobre el nacionalismo, Smith también se refiere al nacionalismo
étnico explicando su reaparicion como producto de los “miedos y las ansiedades
con que muchas personas se enfrentan a un proceso de cambio rapido y

1160

globalizador Segun dice Smith “Al contrario de los nacionalismos civiles, los

nacionalismos étnicos se proponen crear naciones a partir de etnias

preexistentes™®*,

Analizados estos postulados a la luz de la realidad de los
pueblos indigenas latinoamericanos, se encuentra que, si bien, las naciones
indigenas se reivindican a partir de las etnias preexistentes, la motivacion para la
reivindicacion de su identidad como naciones, no esta dada solamente por el
miedo a los cambios, sino por su Ley de Origen o su Derecho Mayor, es decir, por
los principios que les legaron sus dioses creadores, y por la mision de guardar el

equilibrio del Universo, para beneficio de toda la humanidad.

158 Citado por MAYORGA, Op. Cit. p. 3.
9 SMITH, Op. Cit. p. 12.

180 pid. p. 12 y 13.

11 1bid. p. 10.
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Hay dos tradiciones sobre el concepto de Nacion. El primero es el concepto liberal
gue se relaciona con la coincidencia entre nacion y estado, el segundo es un
concepto comunitario no liberal de nacién, que no necesariamente lleva consigo el
concepto de Estado'. Y en esta segunda tradicion se ubican los pueblos
indigenas, teniendo en cuenta que dicha tradicion “conlleva un concepto de

autodeterminacion, pero no de independencia™®.

A pesar de que las lineas fronterizas de los estados nacion, han divido los
territorios indigenas, los pueblos respectivos se mantienen unidos como una sola
nacion, tal es el caso, por ejemplo, de los Wayuu (entre Colombia y Venezuela),
los Awa (entre Colombia y Ecuador), los Tule (entre Colombia y Panamd). El
entendimiento de esta situacién llevé a que, en la Constitucién de 1991'% se
reconociera el derecho de los pueblos indigenas fronterizos a tener una doble
nacionalidad, de acuerdo con los tratados con los diferentes paises con que
Colombia tiene frontera. Este reconocimiento ha permitido que los indigenas de
pueblos fronterizos puedan transitar libremente por sus territorios ancestrales,
bien sea que esté en uno u otro pais. Esta situacion es particularmente evidente
en el caso de los indigenas Wayuu, quienes en la actualidad estan siendo objeto
de reconocimiento tanto en Colombia como en Venezuela, ya que, hasta hace
muy poco, ambos paises solamente reconocian ciudadanos de uno u otro pais,

sin mas.

No obstante lo anterior, en los indigenas latinoamericanos esta presente la idea

de una solidaridad nacional y de una doble identidad: “son aymaras y son

162 3OUSA SANTOS, Boaventura de. La reinvencion del Estado y el Estado Plurinacional. Op. Cit. p. 18.
163 .

Ibid. p. 18.
164 “Articulo 96. Son nacionales colombianos: [...]2. Por adopcién: [...]Jc) Los miembros de pueblos
indigenas que comparten territorios fronterizos, con aplicacion del principio de reciprocidad segun tratados
publicos. [...]” (Constitucion Politica de Colombia).
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bolivianos, son quechuas y son ecuatorianos. La Unica exigencia est4 en que esa

solidaridad nacional no debe ser impuesta sino consensuada'®.

La composicion social latinoamericana es muy compleja, y segun demuestran las
recientes reformas constitucionales, y de manera mas clara los procesos de
Ecuador y Bolivia, el establecimiento formal de una institucionalidad sobre la base
de un estado nacion homogéneo, no ha logrado extinguir la diversidad étnica y
cultural que se refleja en la practica. De tal manera que, el andlisis de D. Smith,
sobre las razones del no logro de la estabilidad de las identidades nacionales en
Ameérica Latina todavia se queda corto, pues, en su criterio se debe a factores
como: la guerra, la revolucién, el atraso, o la suma de todos estos factores'®®.
Hace falta mencionar la existencia de una amplia diversidad étnica y cultural,

expresada en el autoreconocimiento como naciones y pueblos.

Atendiendo a la realidad sociolégica de la diversidad étnica y cultural, diferentes
instrumentos internacionales, han reconocido el derecho de los pueblos indigenas
a tener su propia nacionalidad, la cual no se refiere solamente a la vinculaciéon a
determinado estado nacion, sino a su identificacion como miembro de tal o cual
pueblo indigena. En este orden de ideas, se concluye con de Sousa, que la
refundaciéon de los estados latinoamericanos que reconocen y respetan la
diversidad, no corresponde solamente a caprichos étnicos, sino que es un
proceso de justicia histérica, y que asegura el camino hacia la convivencia y a la

solucion de profundos conflictos que estan vigentes.

** SOUSA SANTOS, Boaventura de. La reinvencion del Estado y el Estado Plurinacional. Op. Cit. p. 34.
16 SMITH, Op. Cit. p. 15y 16.
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4. CONCLUSIONES

Para los pueblos indigenas el territorio es un aspecto fundamental para la vida, en
el mundo, en América Latina y en Colombia, tanto asi que, lo consideran como
“La Madre” o la “Pacha mama”. Por esta razon, histéricamente, las comunidades
indigenas y sus organizaciones han librado constantes luchas para defender sus
territorios frente a diferentes tipos de agresion. Uno de los campos en donde los
indigenas han desarrollado sus luchas, lo constituye la relacién con el Estado
colombiano, la cual se ha expresado en diferentes formas, pero que, en general,
han conducido o a un reconocimiento escaso, 0 a una tendencia de corte liberal
gue pretendid transformar la tenencia colectiva de los territorios en propiedad
individual de cada uno de los miembros de la comunidad, abriendo la posibilidad
de que los territorios indigenas sean un bien que se pueda comprar y vender en el

mercado.

La Constitucion de 1991 constituye el punto mas alto logrado hasta ahora en el
reconocimiento de los derechos indigenas por el Estado colombiano. No
obstante, diferentes normas expedidas con posterioridad a 1991 han buscado
acelerar el desmonte de este reconocimiento. Entre ellas se pueden mencionar
legislacion minera (Ley 685 de 2001); transferencias del sistema de general de
participaciones (Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 del mismo afio);
normatividad forestal (1021 de 2006); normatividad agraria (Ley 1152 de 2007).
En estos dos ultimos casos ha sido tan evidente la violacion del derecho de los
indigenas a la consulta previa que la Corte Constitucional las declar6 contrarias al
ordenamiento juridico superior (sentencias C-030 de 2008 y C-175 de 2009,

respectivamente).
En el mismo sentido, las politicas gubernamentales en materia de territorialidad
indigena se han manifestado en escasos presupuestos, lo cual es coherente con

la orientacion de altos funcionarios del Estado de no asignar ni un centimetro mas
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de tierra para los indigenas. Para sustentar esta politica, el gobierno ha
argumentado que los indigenas son poseedores de casi la tercera parte del
territorio nacional, sin embargo, no ha clarificado que sélo una minima parte de
los territorios se puede utilizar para usos agricolas, ya que la mayor parte esta
constituida por zonas fragiles o que estan destinadas a otros objetivos, como la

conservacion.

Por otra parte, el reconocimiento de los territorios indigenas como entidades de la
Republica, sigue vigente en la Constitucion de 1991, sin embargo, después de
mas de 18 afios de expedida la Carta Magna, y después de mas de 14 proyectos
de Ley de Ordenamiento Territorial Presentados al Congreso de la Republica,
hasta el momento no se ha expedido dicha ley, uno de cuyos objetivos seria la
fijacion de reglas para la conformacion y delimitacion de las entidades territoriales
indigenas. Justamente, este tema ha sido uno de los que generan mayor
oposicion a la aprobacion de la Ley Organica, en particular en el escenario de la
Céamara de Representantes, donde se decidié archivar el Unico proyecto de Ley
Orgéanica de Ordenamiento Territorial que logré completar su tramite en el Senado

de la Republica.

En estos debates, Congresistas y las entidades gubernamentales, en particular la
Direccion Nacional de Planeacion y el Ministerio del Interior, han manifestado
diferentes objeciones para la aprobacion de las reglas para la conformacion y
delimitacion de las entidades territoriales indigenas. Entre ellas estan: la
necesidad de garantizar los limites de las actuales entidades territoriales; la
escasez de poblacion, la pequefia extension y la no continuidad de algunos
territorios indigenas; la incierta sostenibilidad economica de las entidades
territoriales indigenas. Pero segun se evidencié en la presente monografia, hay
otros argumentos, que en la mayoria de oportunidades son implicitos, pero que,
en ocasiones, se han hecho explicitos, que constituyen las objeciones de fondo a
la definicion de las reglas para la conformacion y delimitacion de las entidades
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territoriales indigenas. Entre ellas estan: el temor a la desarticulacion del soporte
de los poderes locales y regionales; la definicion del control sobre los recursos
naturales existentes en las ETIS y la distribucién de utilidades; el aumento de la

autonomia y la autodeterminacién de los pueblos indigenas.

Asi las cosas, la aprobacién de una Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial que
defina las reglas para la conformacion y delimitacién de los territorios indigenas
como entidades territoriales de la Republica, es una historia de nunca acabar. De

acuerdo con el Senador indigena Ramiro Estacio:

El retardo en dotar a Colombia de una LOOT, ha vuelto, tal vez, sin
proponérselo a reeditar la idea colonialista segin la cual los pueblos
indigenas son incapaces de gobernarse por si mismos y en cambio, los
someten a la ¢ dictadura¢, de administraciones departamentales y municipales
que en muchos casos obedecen a criterios clientelistas 0 a imposiciones de
grupos al margen de la ley, que pretenden ejercer un control ilegitimo sobre
territorios, comunidades y recursos, llegando muchas veces a provocar
masivos desplazamientos de comunidades indigenas en distintas regiones
del pais®®’.

En Colombia, el ordenamiento territorial, en particular en relacion con entidades
territoriales indigenas, cuenta con un marco juridico y politico importante que
permite desarrollar esos nuevos entes y por esta via, cesar la discriminacion y

cambiar la situacion de exclusion historica de los indigenas.

El desarrollo normativo y practico de las entidades territoriales indigenas, a la vez,
favoreceria lo que Héctor Mondragén denomina convergencias multiculturales,
tales como: “Territorios Indigenas como defensores del ambiente y los
ecosistemas”, “Territorios Indigenas como defensores del patrimonio cultural” y

“Territorios Indigenas como defensores de la soberania nacional®.

17 ESTACIO, Ernesto Ramiro. Proyecto de Ley 122 de 2007 Senado. En: Colombia. Gaceta del Congreso,
Bogota. Imprenta Nacional, 7 de septiembre de 2007, no. 437.
18 MONDRAGON, Op. Cit., p. 39 a 41.
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Finalmente, el desarrollo de las entidades territoriales indigenas, asi como de
otras figuras como las regiones y las provincias, cuyo sustrato es el
reconocimiento de los actores de la diversidad regional, étnica y cultural, puede
hacer més viables para el fortalecimiento de la unidad del pueblo colombiano.
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