Sentencia T-013-09

PROCESOS DE CONSTITUCION Y AMPLIACION DE RESGUARDOS INDIGENAS-Regulacion

normativa
PROPIEDAD COLECTIVA DE LOS RESGUARDOS INDIGENAS-Alcance

IDENTIDAD-INTEGRIDAD CULTURAL Y PROPIEDAD COLECTIVA DE LOS RESGUARDOS
INDIGENAS-Autoridades competentes no han decidido definitivamente las solicitudes de

constitucion y ampliacion de los cuarenta resguardos indigenas del Chocé

ACCION DE TUTELA-Improcedencia por cuanto no se aportaron suficientes elementos
de juicio para demostrar la omisiéon de las autoridades en la constitucién y ampliacién

de los cuarenta resguardos indigenas del Chocé

Los demandantes sefialan que las autoridades demandadas han sido omisivas en la
ejecucion del tramite pertinente para atender las solicitudes de constitucion y/o
ampliacion de resguardos indigenas de cuarenta comunidades del Departamento del
Chocd, sin que de los hechos ni de los fundamentos juridicos sea posible desprender con
certeza la fecha de iniciacién de cada uno de los procesos, los tramites adelantados, los
procesos pendientes de realizacidn, ni las actuaciones que concretamente son

consideradas como violatorias de los derechos fundamentales de las comunidades

indigenas interesadas. Adicionalmente, no existen argumentos claros que den cuenta
de la afectacién de los derechos fundamentales de las comunidades indigenas que
solicitaron la constituciéon o ampliacion de sus resguardos. La Sala considera que los
accionantes no aportaron elementos de juicio suficientes para determinar que las
autoridades administrativas han sido dilatorias en la ejecucién de los tramites pertinentes
para la constitucién o ampliaciéon de los cuarenta resguardos indigenas objeto de la
accion de tutela, porlo que no es posible emitir una orden que de forma general ordene a

las entidades encargadas de tales funciones cumplir con sus competencias legales.

TRANSITO  LEGISLATIVO-Con la ley 1152 de 2007 la competencia para la constituciony
ampliacién de los resguardos indigenas fue trasladada del INCODER a la UNAT

transitoriamente y ahora a la Direccién de Etnias del Ministerio de Interior y de Justicia



Respecto del transito legislativo que ocurrié en materia de la competencia para la
constitucién y ampliacion de resguardos indigenas, se tiene que con motivo de la
expedicién de la Ley 1152 de 2007 las funciones que venia desarrollando el INCODER
fueron trasladadas transitoriamente a la UNAT hasta el 10 de junio de 2008, fecha a partir
de la cual serfan asumidas definitivamente por la Direccion de Etnias del Ministerio
del Interior y de Justicia. De esta forma, para el momento de la formulacién de la accién
de tutela era la Unidad Nacional de Tierras Rurales la entidad encargada de adelantar los
procesos pertinentes, sin que en relaciébn con su actuacién existan cargos concretos
que vinculen su responsabilidad en la presunta violacién de los derechos fundamentales
de las comunidades indigenas interesadas. Por el contrario, de la revisién del
expediente de tutela la Sala encuentra que la UNAT realizd una serie de tramites con
el fin de adelantar satisfactoriamente los procesos de constitucion y ampliacion de

resguardos indigenas sometidos a su conocimiento.
Referencia: expediente T-2.001.923
Accionantes:
Organizacién Nacional Indigena de Colombia y Alberto Achito Lubiaza
Demandados:

Ministerio del Interior y de Justicia, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,

Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Unidad Nacional de Tierras
Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

Bogota D.C., diecinueve (19) de enero de dos mil nueve (2009)

La Sala Cuarta de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
Rodrigo Escobar Gil, Mauricio Gonzalez Cuervo y Marco Gerardo Monroy Cabra, en ejercicio

de sus competencias constitucionales y legales, ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA



En el proceso de revision de los fallos de tutela proferidos por la Sala Civil del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Bogotd y la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de
Justicia, dentro de la accién de tutela promovida por la Organizaciéon Nacional Indigena de
Colombia y Alberto Achito Lubiaza contra el Ministerio del Interior y de Justicia, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural

y la Unidad Nacional de Tierras.

|. ANTECEDENTES

1. La Solicitud

El 30 de abril de 2008, la Organizacién Nacional Indigena de Colombia y Alberto Achito
Lubiaza formularon accién de tutela contra el Ministerio del Interior y de Justicia, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural y
la Unidad Nacional de Tierras con el fin de que el juez constitucional amparara los
derechos fundamentales de los pueblos indigenas del Chocé a la identidad cultural -
integridad y al territorio - propiedad colectiva presuntamente vulnerados como
consecuencia de la omisién en el cumplimiento de las responsabilidades, competencias
y funciones en materia de constitucién y ampliacién de resguardos indigenas de las
autoridades demandadas.

1. Hechos

Las comunidades indigenas Arquia, Eyakera-Tumurruia, El 12-Quebrada Borbollédn,
Sabaleta, El 18, Rio Playa, La Mirla, El Fiera, Tagachi-Chigorodo, Rio Motordd, Rio
Negua, Rio Icho-Quebrada Barratudo, ElI 21, Rio Munguiddé-Corede, Playa Alta,
Gengadd-Chorrito, Plaeta, Caimanero de Jampapa, Curundd, Muchiddé, El Silencio,
Pefas del olvido, Rio Domingodo, Paso del Rio Salado, Alto del Rio Buey, Bete Auro
Buey, Pefias Blancas, Jagual Rio Chintadd, Buchadé-Amparradé, Gegenadd, Catre
Dubasa-Ancosd, Pavasa, Chagpien Tord6-Secotor 5 y Sector 6, Santar Maria de

Panéala Docordé-Balsalito, union Chocd San Cristébal, rios Jurubira-Chori-Alto Baudd, Rio



Pangui, Comunidad Copé y Suramita han presentado solicitudes de constituciény
ampliacién de resguardos indigenas en su beneficio desde el afo 1994, en relacién con
territorios que histéricamente han ocupado los pueblos indigenas Embera, Wounaan,

Katio, Chami y Tule del Departamento del Chocb.

Sin embargo, a la fecha de presentacion de la acciéon de tutela no se han concluido los
procesos respectivos, no obstante el cumplimiento de las etapas pertinentes por parte
de las comunidades indigenas, por lo que éstas consideran que las autoridades
competentes han omitido el cumplimiento de sus responsabilidades, competencias y
funciones en materia de constitucién, ampliacién y saneamiento de resguardos

indigenas.

Desde el mes de febrero de 2008, los accionantes han elevado diferentes derechos de
peticién con el fin de obtener el reconocimiento de su derecho fundamental al territorio,
a través de la constitucion y/o ampliaciéon de los resguardos indigenas de los pueblos

indigenas del Chocd, los cuales no han sido resueltos favorablemente.
3. Fundamentos de la Accidn

Los accionantes consideran que la conducta omisiva de las entidades demandadas se
concreta en la forma lenta e ineficiente en que se han adelantado los trdmites para la
constitucién y ampliacion de resguardos indigenas, al punto que los estudios
socioecondmicos y las visitas practicadas han tenido que actualizarse en varias
oportunidades, afectdndose los derechos fundamentales a la identidad cultural y la

propiedad colectiva de las comunidades indigenas.

De igual forma, los actores ponen de presente que la falta de voluntad politica de las
autoridades demandadas en relacion con el desarrollo y culminacién de los procesos
referidos, se materializa en la disminucién de funcionarios del INCODER, la UNAT y la
Direccion de Etnias del Ministerio del Interior, asi como en la reduccién de recursos
destinados al reconocimiento, garantia y restablecimiento de los derechos territoriales de
los pueblos indigenas, por lo que la asociacién de cabildos indigenas Orewa solicité la
suscripcion de un convenio de cooperacidn y asistencia técnica entre el INCODER Yy Ila
Fundacidon Universitaria Claretiana -FUCLA-, el cual fue efectivamente suscrito el 2 de

noviembre de 2007 con el objeto de adelantar estudios socioecondémicos, juridicos de



tenencia de tierras y los levantamientos topograficos requeridos para la constitucion y

ampliaciéon de 40 resguardos indigenas.

De otra parte, los actores sefalan que las entidades demandadas, han omitido dar
cumplimiento a una serie de instrucciones administrativas relacionadas con la continuidad
en la prestacidon del servicio frente al transito legislativo que ordena el traslado de las
competencias en materia de constitucién y ampliacién de resguardos indigenas del

INCODER a la Direccién de Etnias del Ministerio del Interior.
4, Oposicion a la demanda de tutela
4.1. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio adujo que dicha entidad no tiene
competencia respecto de la constitucién y ampliacion de resguardos indigenas, de
manera que no se encuentra legitimada por pasiva, por lo que no puede pronunciarse

de fondo respecto a la peticién del actor.

Sin embargo, el demandado sefald que la accién de tutela es improcedente por cuanto
los actores cuentan con acciones contenciosas administrativas, populares y de
cumplimiento para procurar la satisfaccion de sus intereses, sin que les sea dado acudir
directamente a la accion de amparo constitucional, dado su caracter subsidiario, maxime
cuando no se encuentra acreditada la inminencia de un perjuicio

irremediable.
4.2. Ministerio del Interior y de Justicia

El Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio puso de presente que en materia de
constitucion y ampliacién de resguardos indigenas hubo un transito normativo por lo que

es pertinente analizar dos escenarios.

Uno, en vigencia de la ley 160 de 1994 y su Decreto Reglamentario 2164 de 1995, en el
que la competencia para constituir, ampliar, reestructurar o sanear resguardos indigenas
estaba radicada en el INCORA, ahora INCODER, a través de un procedimiento en el que
debian surtirse diferentes etapas en las que el Ministerio del Interior Unicamente intervenia

en la penultima de ellas para dar un concepto previo a la expediciéon del



correspondiente acto administrativo final, que debia surtirse en el término perentorio de
30 dias, vencidos los cuales operaba el fenémeno del silencio administrativo positivo de
manera que no era posible atribuir demora al Ministerio puesto que si éste no se

pronunciaba, se entendia de manera ficta que el concepto era positivo.

El otro escenario, que constituye la situacion actualmente vigente, se presenta a la luz
de la Ley 1152 de 2007 en el que se trasladaron a la direccidn de etnias del ministerio del
Interior y de Justicia las funciones de planificar y ejecutar los procedimientos para la
constitucién saneamiento, ampliacién y reestructuracion de resguardos indigenas. Sin
embargo, en el paragrafo 4¢ del articulo 34 de dicha norma se establecid que dichas
funciones seran asumidas por el Ministerio del Interior y de Justicia a partir del 12 de junio
del 2008.

De esta forma, al dar respuesta a la accién de tutela, existe un régimen de
transitoriedad que difiere la entrada en vigencia de las funciones para el destinatario final
de las mismas, por lo que no es equivocado afirmar que actualmente la competencia
para constituir, ampliar, reestructurar y sanear resguardos indigenas esta radicada enla
unidad nacional de tierras UNAT, y que tales funciones pasaran a la direcciéon de etnias del

ministerio a partir del 1 de junio de 2008.

Sin embargo, el ministerio pone de presente que con la derogatoria expresa que la ley
1152 de 2007 hizo de la ley 160 de 1994, operd el decaimiento del decreto 2164 de
1995, por lo que en la actualidad no existe un procedimiento establecido para iniciary
concluir los tramites referidos. Sobre el particular, sefalé que el Ministerio esta
realizando las gestiones para contar con un proyecto de reglamentacién que sustituya al

decaido Decreto 2164, el cual debera surtir primero el tramite de consulta previa.

Conforme a lo anterior, el demandado concluye que no ha podido vulnerar derechos
fundamentales de las comunidades indigenas porque no ha tenido ni, actualmente, tiene
la facultad para desarrollar las actividades que los accionantes pretenden que se adelanten
o culminen. De esta forma, por la falta de legitimidad pasiva del ministerio, éste sefala que

la accién de tutela es improcedente.

4 3. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER-



El INCODER manifesté en la contestacién de la demanda que efectivamente las
comunidades indigenas formularon peticiéon de constitucién y ampliacion de resguardos
indigenas y que dicha entidad, a partir del afio 2003 cuando asumié la funcién que
venia adelantando el INCORA imprimid los tramites legales pertinentes, incluso realizando
visitas técnicas dando cumplimiento a los compromisos adquiridos con estas

comunidades.

Sefala que, al contrario de lo manifestado por los accionantes, si ha habido voluntad
para sacar avante el proceso, prueba de lo cual es la celebracién del convenio de
cooperacién y asistencia técnica entre el INCODER vy la fundacién universitaria
claretiana FUCLA.

De esta forma, la entidad demandada adelanté las diligencias pertinentes tendientes a la
conclusion del tramite de constitucién y ampliacién de resguardos indigenas, funcidn
que entregd a la unidad nacional de tierras rurales en virtud de lo ordenado en la ley 1152

de 2007. Por lo anterior, el demandado aduce que no existe legitimacién por pasiva.

Adicionalmente, sefiala que la pretensiéon de terminacidon de los tramites de constitucién y
ampliacién de los resguardos indigenas no puede ser abordada en sede de tutela salvo

que se acreditara un perjuicio irremediable circunstancia que no sucedid.
4.4. Unidad Nacional de Tierras Rurales

El director ejecutivo de la UNAT sefialé que dicha entidad fue creada mediante la Ley
1152 de 2007 y que su planta de personal y funciones especificas fueron determinadas
en el Decreto 4907 de 2007, por lo que sélo en lo corrido del 2008 han operado. A partir
de tal época, se han adelantado actuaciones relevantes como: (i) cesion del convenio de
cooperacién vy asistencia técnica suscrito con la fundacion universitaria claretiana; (ii)

contrataciéon de personal con perfil sugerido por la Fundacion Universitaria Claretiana
para atender las funciones relacionadas con la constitucién y ampliacion de resguardos

indigenas.

En relacién con la procedencia de la accién de tutela, el demandado sefiala que (i) los
derechos a la identidad cultural-integridad y el territorio-propiedad colectiva no son de

naturaleza fundamental, (ii) no se encuentra acreditada la vulneracion o amenaza de tales



derechos, y (iii) el accionante cuenta con otros mecanismos de defensa judicial,

como las acciones ante la jurisdiccion contenciosa administrativa.
5. Pruebas que Obran en el Expediente

En el expediente de tutela reposan las siguientes pruebas:

1. Copia de la Resolucion No. 4121 del 23 de noviembre de 1983 en la que el ministerio

de gobierno reconoce personeria juridica a la organizaciéon indigena de Colombia.

2. Acta de conformacién de la asociacion de cabildos indigenas embera, wounaan, katio

chami, y tule.

3. Copia del convenio de cooperacidn y asistencia técnica suscrito entre el instituto
colombiano de desarrollo rural -INCODER- vy la fundacién universitaria claretiana
-FUCLA-.

4. Copia del acta de inicio de ejecucién de convenio por valor de 200 millones de pesos
con el objeto de realizar estudios socioecondémicos, juridicos y de tenencia de tierras,
firmado el 6 de noviembre de 2007, con plazo de ejecucién de 6 meses y cuatro meses mas

de vigencia.

5. Informe de interventoria en el convenio marco de cooperacién y asistencia técnica

institucional incoder-fucla
1. Primera Instancia

En providencia del 14 de mayo de 2008, el Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bogotd negd el amparo de los derechos fundamentales invocados como amenazados
por los actores, bajo la consideracién de que la unidad nacional de tierras rurales es
actualmente la entidad competente para conocer los tramites de constitucion, modificacién
y ampliacién de resguardos indigenas hasta el 30 de mayo, sin que se demostraran
hechos concretos que vulneraran derechos fundamentales de los accionantes, dado

que lo que se pretende es que las accionadas cumplan sus competencias y funciones



que corresponden durante el transito de legislacion.

De esta forma, como quiera que las omisiones tienen relacidon con el ejercicio de funciones
constitucionales y atribuciones legales que no se pueden apreciar en concreto, sino que
fueron plantadas de forma general, no resulta procedente la tutela con el propdsito de
lograr o6rdenes también generales para el cumplimiento de tales funciones, para lo cual

existen otros mecanismos.
2. Impugnacion

Los accionantes impugnaron la decisién del A-quo alegando que en ella no se
consideraron de fondo los derechos fundamentales amenazados por la omisidon en el
cumplimiento de las funciones de las entidades demandadas, ni se valord la
inminencia del perjuicio irremediable que representa la falta de titulacion de los
territorios indigenas merced a su ubicacién en zonas estratégicas militar, politica y

econdmicamente que somete a las comunidades a situacidon de confinamiento.

3. Segunda Instancia

La Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia en providencia del 26 de junio
de 2008, confirm¢ el fallo de primera instancia bajo la consideracién de que la accién de
tutela es improcedente, por cuanto aquélla se encausé con el fin de obtener el
cumplimiento de las funciones establecidas legalmente sobre el adelantamiento de los
tramites o actuaciones administrativas relativas a la constitucién y ampliacién de

resguardos indigenas, para lo cual el mecanismo tutelar no es procedente.

Adicionalmente, los actores no acreditaron haber formulado al interior de los
distintos procedimientos peticiones en el mismo sentido ni solicitudes acorde con las

competencias atribuidas a las autoridades demandas.

De esta forma, si los tramites no han obtenido un desarrollo expedito, laley 1152 de
2007 establece a cargo de la procuraduria y la defensoria del pueblo el mecanismo de
seguimiento y control a los procesos de ampliacidon, saneamiento y constitucion de

territorios indigenas que se encuentren represados, al que pueden acudir para hacer valer



sus derechos. De esta forma si, como afirman los accionantes, la Ultima actuacion fue
entre los afios 1998 y 2000, el ordenamiento juridico otorga mecanismos que

contrarresten los efectos nocivos de dicha mora.

Por lo tanto, dado el caracter subsidiario de la accién de tutela, el Ad-quem confirma la

negativa en el amparo de los derechos invocados.
l1l. CONSIDERACIONES
1. Competencia

Es competente esta Sala de la Corte Constitucional para revisar la decisiéon proferida
dentro de la accién de tutela de la referencia, con fundamento en los articulos 86y
241-9 de la Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 33, 34 y 35 del
Decreto 2591 de 1991.

2. Procedibilidad de la Accion de Tutela
2.1 Legitimacién activa

De acuerdo con la jurisprudencia constitucionall, las personas juridicas son titulares
de la accidén de tutela tanto por via directa, esto es para la proteccién de sus derechos,
como por via indirecta, es decir, con el fin de obtener el amparo de los derechos
fundamentales de las personas que representa. De esta forma, la Organizacién Nacional
Indigena de Colombia se encuentra legitimada como parte activa del presente proceso de
tutela, toda vez que en éste se pretende la proteccion de los derechos fundamentales de

las comunidades indigenas representadas por dicha organizacién.

Ahora bien, en relacion con el sefior Alberto Achito Lubiaza, si bien afirmé actuar en
representacion de las organizaciones indigenas de Colombia, no se encuentra acreditado
que tenga capacidad para actuar a nombre de aquéllas, no obstante lo cual se tendrd
como parte activa del presente proceso a titulo personal, por haber suscrito la accidén

de tutela y haber participado en las actuaciones pertinentes.

2.2 Legitimacién pasiva



De acuerdo con el articulo 5 del Decreto 2591 de 1991, el Ministerio del Interior y de
Justicia, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural y la Unidad Nacional de Tierras, se encuentran legitimados como parte

pasiva en el presente proceso, dada su calidad de autoridades publicas.
3. Problema Juridico

Corresponde a la Sala determinar silas entidades demandadas han vulnerado los
derechos fundamentales a la identidad-integridad cultural y al teritorio-propiedad
colectiva de las comunidades indigenas representadas por los accionantes, como
consecuencia de la dilacién en los tramites de constitucién y ampliacion de resguardos
indigenas. Para tal efecto, la Corte (i) analizard las normas que reglamentan los procesos
de constituciéon, ampliacion y saneamiento de resguardos indigenas, vy (ii) reiterard la
jurisprudencia constitucional sobre la relacién especial de las comunidades indigenas

con el territorio en el que habitan.
4. Regulacién de los Procesos de Constitucion y Ampliacion de Resguardos Indigenas.

En la actualidad, los procesos de constitucién, ampliacién y saneamiento de
resqguardos indigenas se encuentran regulados por la Ley 1152 de 2007 y asignados a la
Direccién de Etnias del Ministerio del Interior. Sin embargo, para el momento de la
formulacion de la acciéon de tutela, existia un régimen de transitoriedad, por lo que a
continuaciéon se relaciona la normatividad que regia con anterioridad a la norma

sefialada y el régimen de transicién en ella determinado.

A partir del afo 1994, con motivo de la expedicién de la Ley 160 de 1994 “Por la cual se
crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece
un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”, el proceso de constituciéon, ampliacion,
saneamiento y reestructuracion de los resguardos indigenas correspondia al Instituto

Colombiano de Reforma Agraria -INCORA-.

Tales procedimientos se encontraban reglamentados en el Decreto 2164 de 1995,
de la siguiente forma: (i) EI tramite puede iniciarse de oficio por el INCORA o a solicitud

del Ministerio del Interior, otra entidad publica o de la comunidad indigena interesada,



adjuntando la informacion requerida en el paragrafo del articulo 7 del decreto bajo
estudio; (ii) recibida la solicitud, se conformard un expediente que contenga las
diligencias administrativas correspondientes (articulo 8); (iii) una vez abierto el
expediente, se incluird en la programacioén anual, la visita y estudios necesarios

(articulo 9); (iv) de acuerdo con la programacién, se realizard la visita a la comunidad
interesada, de la cual se levantara un acta (articulo 10); (v) con base en la visita, el
INCORA realizard un estudio socioeconémico, juridico y de tenencia y funcionalidad étnica
y cultural de las tierras de las comunidades (articulos 6 y 11); (vi) una vez concluido el
estudio, el expediente se remitird al Ministerio del Interior para que emita concepto
previo (articulo 12); (vii) culminado el tramite anterior, la Junta Directiva del INCORA
expedird la resolucién que constituya, reestructure o amplie el resguardo indigena a
favor de la comunidad respectiva, la cual constituird el titulo traslaticio de dominio
(articulo 13); dicha providencia se publicard en el Diario Oficial y se notificard al

representante legal de la comunidad interesada (articulo 14).

En el afio 2003, se expidid el Decreto 1300 “Por el cual se crea el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural, Incoder y se determina su estructura”, cuyo articulo 49 le asigné
al INCODER, entre otras, la funcion de planificar y ejecutar los procedimientos
para la constitucién, ampliacion, saneamiento vy reestructuracion de los resguardos

indigenas en beneficio de sus comunidades.

Posteriormente, se expidi6 la Ley 1152 de 2007 “Por la cual se dicta el Estatuto de
Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, y se
dictan otras disposiciones”, la cual derogd expresamente la Ley 160 de 1994 vy
trasladd las competencias en materia de planificacién y ejecucién de los procedimientos
para la constitucién, saneamiento, ampliaciéon y reestructuracion de resguardos

indigenas a la Direccién de Etnias del Ministerio del Interior y de Justicia.

Sin embargo, el paragrafo 49 del articulo 34 de la Ley bajo revisién dispuso que el
Ministerio del Interior y de Justicia asumiria tales funciones a partir del 10 de junio de
2008. En consecuencia, en el término comprendido entre la entrada en vigencia de la
norma (25 de julio de 2007) y el 10 de junio de 2008, las funciones relativas a la
constitucién, ampliacion y saneamiento de resqguardos indigenas serian asumidas por la

Unidad Nacional de Tierras Rurales, segun lo establecido por el articulo 28 de la norma en



cita.

De esta forma, segun las normas referidas, en materia de constitucién, ampliacién vy
saneamiento de resguardos indigenas, el INCORA fue competente desde agosto de 1994
hasta mayo de 2003, el INCODER desde mayo de 2003 hasta el 25 de julio de 2007, la
Unidad Nacional de Tierras Rurales desde el 25 de julio de 2007 hasta el 10 de junio de
2008 y la Direccién de Etnias del Ministerio del Interior y de Justicia desde el 10 de junio de
2008 en adelante.

5. Propiedad Colectiva de los Resguardos Indigenas

El reconocimiento que la Carta Politica hace de la diversidad étnica y cultural materializa
el caracter democratico, participativo y pluralista de nuestro Estado Social de Derecho y se
proyecta, entre otras dimensiones, en la naturaleza fundamental del derecho de propiedad
colectiva que las comunidades indigenas ejercen sobre los territorios que habitan,
merced a la importancia que éstos representan para sus culturas 'y valores
espirituales2, “no sélo por ser éstos su principal medio de subsistencia sino ademas
porque constituyen un elemento integrante de la cosmovisidn y la religiosidad de los

pueblos aborigenes”3.
Sobre el particular, esta Corporacién ha manifestado lo siguiente:

“[E]l derecho de propiedad colectiva sobre los territorios indigenas reviste la mayor
importancia dentro del esquema constitucional, pues resulta ser esencial para la
preservacion de las culturas y valores espirituales de los pueblos que dentro de ellos se
han asentado durante siglos. El dominio comunitario sobre tales territorios debe ser objeto
de especial proteccién por parte de la ley y de las autoridades. El desconocimiento de
él y de sus consecuencias juridicas quebrantaria de manera grave la identidad misma de
las comunidades, implicaria ruptura del principio constitucional que las reconoce vy, en
el fondo, llevaria a destruir la independencia que las caracteriza, con notorio dafo

para la conservacion y adecuado desarrollo de sus culturas y creencias”4.
6. Caso Concreto

Los accionantes solicitan la proteccion de los derechos a la identidad-integridad cultural y



a la propiedad colectiva de 40 comunidades indigenas del Departamento del Chocé que
estiman vulnerados por cuanto las autoridades competentes no han decidido
definitivamente sobre las solicitudes de constitucion y/o ampliacién de los

resguardos indigenas.

Frente a las pretensiones formuladas por los actores consistentes en que el juez
constitucional ordene a las autoridades demandadas cumplir con sus funciones y
competencias legales, el Ministerio de Agricultura sefalé que carecia de legimitidad
pasiva por cuanto no tiene asignada ninguna funcién respecto de la constitucién vy
ampliacion de resguardos indigenas. Por su parte, el Ministerio del Interior sefialé que si
bien la Ley 1152 de 2007 asigno a la Direccidén de Etnias dicha funcién, su entrada en
vigencia se encuentra suspendida hasta el 10 de junio de 2008, por lo que carece de

legitimidad pasiva.

De otro lado, el INCODER precis6 que a partir del afio 2003 asumié la funcién de
constitucién y ampliaciéon de resguardos indigenas y que imprimid los tramites pertinentes
con sujecién a la ley, al punto que suscribié un convenio con la Fundacién Universitaria
Claretiana -FUCLA- para la realizacién de los estudios socioecondmicos pertinentes, el
cual fue cedido oportunamente a la UNAT. Esta Ultima entidad, sefalé que a partir del
momento en que asumié las funciones trasladadas por el INCODER continué con los
tramites correspondientes en relacién con los expedientes de constitucion y ampliacion
de resguardos indigenas de su competencia, de suerte que recibié en cesion el convenio
celebrado entre el INCODER y la FUCLA y contratd personal competente de acuerdo a

las recomendaciones realizadas por esta Ultima institucidn.

Lo primero que la Sala advierte, para resolver el problema juridico que se deriva de la
accién de tutela, es la generalidad con que se presentan los hechos y las pretensiones
de los accionantes y el transito legislativo que ocurrié en relacién con las autoridades
competentes para adelantar los procesos de planeacion y ejecucién de  constitucién,

ampliaciéon 'y saneamiento de resguardos indigenas.

En lo que guarda relacién con el caracter abstracto e indeterminado de los fundamentos
facticos y juridicos de la demanda de tutela, la Sala coincide con el criterio del juez de

primera instancia en el sentido de que “las omisiones que se atribuyen a las accionadas



tienen relacion con el ejercicio mismo de funciones constitucionales y atribuciones legales
que no se pueden apreciar en concreto, sino que se plantearon de manera general y en
abstracto, razén por la cual no resulta procedente la tutela con el propdsito de lograr
érdenes también generales para el cumplimiento de funciones y atribuciones propias

del acatamiento de normas positivas...”5.

En efecto, los demandantes sefialan que las autoridades demandadas han sido omisivas
en la ejecucidon del tramite pertinente para atender las solicitudes de constitucion y/o
ampliacién de resguardos indigenas de cuarenta comunidades del Departamento del
Chocd, sin que de los hechos ni de los fundamentos juridicos sea posible desprender con
certeza la fecha de iniciacién de cada uno de los procesos, los tramites adelantados, los
procesos pendientes de realizacién, ni las actuaciones que concretamente son
consideradas como violatorias de los derechos fundamentales de las comunidades

indigenas interesadas.

Adicionalmente, no existen argumentos claros que den cuenta de la afectaciéon de los
derechos fundamentales de las comunidades indigenas que solicitaron la constituciéon o
ampliacién de sus resguardos, precisamente porque se acumularon los hechos y los
argumentos de cuarenta procesos independientes de manera que no es posible para la
Corte vislumbrar de forma concreta las actuaciones de la administraciéon que pueden
afectar los derechos de las comunidades indigenas, ni el alcance que la presunta

dilaciéon en la ejecucion de los tramites puede representar en sus derechos fundamentales.

Respecto del transito legislativo que ocurrié en materia de la competencia para la
constitucién y ampliacion de resguardos indigenas, se tiene que con motivo de la
expedicién de la Ley 1152 de 2007 las funciones que venia desarrollando el INCODER
fueron trasladadas transitoriamente a la UNAT hasta el 10 de junio de 2008, fecha a partir
de la cual serian asumidas definitivamente por la Direccion de Etnias del Ministerio

del Interior y de Justicia.

En efecto, sélo hasta el 11 de abril de 2008, la Unidad Nacional de Tierras Rurales recibié
los expedientes relativos a esta accion de tutela, no obstante lo cual a partir del 21 de abril

de 2008 suscribié con el INCODER el documento de cesidén del convenio de cooperacion y



asistencia técnica suscrito con la FUCLA y, adicionalmente, el 30 de abril del mismo afo,
suscribié el convenio modificatorio en virtud del cual se prorrogéd el plazo del acuerdo
hasta el 31 de mayo de la misma anualidad. Por otra parte, la UNAT contratd a una persona
con el perfil sugerido por la FUCLA para adelantar, entre otros, los trdmites de

constitucion y ampliacién de resguardos indigenas.

En este orden de ideas, la Sala considera que los accionantes no aportaron elementos de
juicio suficientes para determinar que las autoridades administrativas han sido dilatorias en
la ejecucion de los tramites pertinentes para la constitucion o ampliaciéon de los
cuarenta resguardos indigenas objeto de la accién de tutela, por lo que no es posible
emitir una orden que de forma general ordene a las entidades encargadas de tales
funciones cumplir con sus competencias legales, maxime cuando de una revision del
expediente se desprende que para el momento de la formulacién de la accién de tutela
(30 de abril de 2008) se encontraba vigente el “convenio de cooperacién y

asistencia técnica” suscrito el 6 de noviembre de 2007 con un término de ejecucién de
“seis (6) meses y cuatro (4) meses mas de vigencia”, por lo que las comunidades
interesadas, quienes promovieron la suscripcién de dicho convenio, debieron esperar al
menos al vencimiento del término pactado para formular la acciéon de tutela, so pena de
que se desvirtuara, como en efecto ocurre, la presunta falta de vocaciéon de la

administracién de adelantar dichos procedimientos.

Ademas de las anteriores consideraciones, suficientes para negar el amparo de tutela, la
Sala destaca, como lo hizo el juez de segunda instancia, que la Ley 1152 de 2007 establecié
en el paragrafo del articulo 116, a cargo de la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo, el
mecanismo de seguimiento y control a los procesos de ampliacién, saneamiento y
constitucion de territorios indigenas que se encuentren represados “al que pueden

acudir los interesados en hacer valer sus derechos”6.

Conforme a lo anterior, la Sala denegara el amparo de los derechos a la identidad-
integridad cultural y propiedad colectiva de las comunidades indigenas representadas por

los accionantes.
IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Cuarta de Revision de la Corte Constitucional,



administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR los fallos de tutela proferidos por la Sala Civil del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Bogotd y la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de
Justicia, en el sentido de NEGAR el amparo de los derechos fundamentales de las
comunidades indigenas representadas por los accionantes, por las razones expuestas en

esta providencia.

SEGUNDO: Librense las comunicaciones de que trata el articulo 36 del decreto 2591 de

1991, para los efectos alli contemplados.

Copiese, notifiquese, insértese en la gaceta de la Corte Constitucional y Cimplase.
RODRIGO ESCOBAR GIL

Magistrado Ponente

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA

Magistrado

MARTHA  VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

1 Ver, entre otras, Sentencias T-1189 de 2003 y T-476 de 1992.
2 Corte Constitucional, Sentencia T-188 de 1993.

3 Ibidem.

4 Corte Constitucional, Sentencia T-525 de 1998.



5 Sentencia de Primera Instancia, folio 521, cuaderno principal.

6 Sentencia de Segunda Instancia, folio 12, cuaderno 2.



