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ABSTRACT Ten years have passed since the Ecuadorian and Bolivian constituent processes,
which formally concluded with the approval of two constitutional texts that could be de-
scribed as the most ambitious proposals of the entire continent with regard to the reconfigu-
ration of state power. The transforming horizon of such texts is condensed in the definition of
the State as a Plurinational State and in the objective of achieving justice in three dimensions:
social, ecological and cultural. This work addresses, first of all, the way in which, broadly
speaking, the Ecuadorian and Bolivian Constitutions assume the proposal of cultural justice,
as the recognition and purpose of equalization, formal and material, of indigenous cultures,
peoples or nations and of the way in which such equalization must be carried out through
the achievement of the plurinationality of the State. After that, the text deals with one of
the main achievements of plurinationality, which is the territorial reconfiguration of power
based on recognition of the right of self-government of indigenous peoples. Finally, some
conclusions are highlighted, also intended as proposals for a debate that should be kept alive.

KEYWORDS Plurinational state; territorial organization of power; Constitution of Ecua-
dor; Constitution of Bolivia; rights of indigenous peoples; indigenous autonomy; new Latin
American constitutionalism.

RESUMEN Se cumplen diez afos de los procesos constituyentes ecuatoriano y boliviano, que
formalmente concluyeron con la aprobacién de dos textos constitucionales que bien podrian
ser calificados como las propuestas mas ambiciosas de todo el continente por lo que se refiere
alareconfiguracion del poder estatal. El horizonte transformador de tales textos se condensa
en la definicién del Estado como Estado Plurinacional y en el objetivo de la consecucién de
la justicia en tres dimensiones: social, ecolégica y cultural. Este trabajo aborda, en primer
lugar, el modo en que, a grandes rasgos, las Constituciones ecuatoriana y boliviana asumen
la propuesta de justicia cultural como reconocimiento y propdsito de igualacidn, formal y
material, de las culturas, pueblos o naciones indigenas y del modo en que tal igualacién debe
realizarse a través de la consecucidn de la plurinacionalidad del Estado. Tras ello, el texto se
ocupa de una de las principales realizaciones de la plurinacionalidad, cual es la de la reconfi-
guracion territorial del poder a partir del reconocimiento del derecho de autogobierno de los
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pueblos indigenas. Finalmente, se apuntan algunas conclusiones, entendidas también como
propuestas para un debate que deberia mantenerse vivo.

PALABRAS CLAVE Estado plurinacional; organizacion territorial del poder; Constitucién
de Ecuador; Constitucién de Bolivia; derechos de los pueblos indigenas; autonomia indi-
gena; nuevo constitucionalismo latinoamericano.

1. Introduccion

Se cumplen diez afios de los procesos constituyentes ecuatoriano y boliviano,
que formalmente concluyeron con la aprobacion de dos textos constitucio-
nales que bien podrian ser calificados como las propuestas mas ambiciosas
de todo el continente por lo que se refiere a la reconfiguraciéon del poder
estatal. El horizonte transformador de tales textos se podria condensar en
tres dimensiones de la justicia: social, ecoldgica y cultural.!

En efecto, mas alla de suponer una profundizacién del compromiso redis-
tributivo, el compromiso por la igualdad material se desarrolla en el plano
ambiental y cultural. En el plano ambiental, ambos textos fundamentales,
aunque especialmente el ecuatoriano, incorporan principios, derechos y man-
datos dirigidos a los poderes publicos que buscan condicionar el desarrollo
economico a las exigencias de proteccidn de los ciclos de vida, a partir de
una suerte de giro biocéntrico.? Algunos de sus productos mas novedosos los
encontrariamos en la consagracion del principio de Buen Vivir o en la consi-
deracién de la naturaleza como sujeto de derechos (para el caso ecuatoriano,
en el propio texto constitucional).®

Sin lugar a dudas, tanto las previsiones orientadas a la justicia social como las
referidas a la justicia ambiental o ecoldgica suscitan un enorme interés y, diez
anos después del inicio de su vigencia, merecen un andlisis capaz de valorar
sus alcances. Ahora bien, el presente texto opta por centrarse en la tercera de
las dimensiones apuntadas, en la justicia cultural y, dentro de los ambitos que
la misma incluye, la distribucién territorial del poder como aspecto basico en
la realizacién del horizonte plurinacional del Estado.

1. Estaidea se encuentra desarrollada en Aparicio Wilhelmi, “Ciudadanias intensas”, 461-479.
2. Gudynas, “La ecologia politica del giro biocéntrico”, 34-46.
3. Ver Aparicio Wilhelmi, “El constitucionalismo de la crisis ecoldgica”.
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En lo que sigue abordaremos, en primer lugar, el modo en que, a grandes
rasgos, las constituciones ecuatoriana y boliviana asumen la propuesta de
justicia cultural, como reconocimiento y propdsito de igualacion, formal y
material, de las culturas, pueblos o naciones indigenas. Al hacerlo, veremos
cémo dicho propdsito queda condensado en la incorporacion a la forma del
Estado del atributo de la plurinacionalidad, al que se suma, de modo necesa-
rio, el de la interculturalidad. Tras ello, nos referiremos a una de las princi-
pales realizaciones de la plurinacionalidad, cual es el de la reconfiguracion
territorial del poder a partir del reconocimiento del derecho de autogobierno
de los pueblos indigenas (que para el caso boliviano se reconoce en términos
de libre determinacién como pueblos). Finalmente, trataremos de apuntar
algunas conclusiones, entendidas también como propuestas para un debate
que deberia mantenerse vivo.

2. Lajusticia cultural como reto de la igualdad: el
Estado plurinacional

Como senala Fraser, la injusticia cultural o simbdlica

estd arraigada en los modelos sociales de representacion, interpretacion y co-
municacién. Ejemplos de la misma incluyen la dominacién cultural (estar su-
jeto/a a modelos de interpretacién y comunicacion que estdn asociados con una
cultura ajena y son extrafos y/o hostiles a la propia); la falta de reconocimiento
(estar expuesto/a a la invisibilidad en virtud las practicas de representacion,
comunicacién e interpretacion legitimadas por la propia cultura); y la falta
de respeto (ser difamado/a o despreciado/a de manera rutinaria por medio de
estereotipos en las representaciones culturales publicas y/o en las interacciones
cotidianas).*

Sin duda, la conformacidon de los Estados liberales tras los procesos de desco-
lonizacidon en América Latina no logrd, ni pretendid, hacer desaparecer las
condiciones de dominacién econdémica y cultural de la sociedad dominante,
de origen criollo o mestizo, sobre los pueblos indigenas (y poblaciones afro-
descendientes). Los nuevos Estados se fundaron, y se han desarrollado hasta

4%, Fraser, “;De la redistribucién al reconocimiento?”, 68-93.
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nuestros dias, a través de la continuidad colonial® o, en palabras del socidlogo
mexicano Gonzalez Casanova, del “colonialismo interno”.°

Los proyectos constituyentes de Ecuador y, sobre todo, de Bolivia incorporan
un horizonte de descolonizacion entendido en buena parte como reconoci-
miento de igualdad entre culturas, entendidas estas en sentido amplio.’

Hay que anotar que ambos procesos irrumpen en un contexto en el que los
pueblos indigenas, sus organizaciones y espacios politicos cercanos advierten
con claridad el agotamiento, o inocuidad, que para las condiciones de super-
vivencia y desarrollo de tales pueblos habia supuesto el constitucionalismo
multicultural latinoamericano de los afios noventa.?

La férmula del reconocimiento aislado de derechos indigenas, por mucho que
en algunos casos fueran derechos colectivos e incluso de orden territorial, se
venia demostrando incapaz de alterar las condiciones de ejercicio de un poder
estatal que apenas se reconfiguraba. Asi, la estructura del Estado liberal, y de
la democracia de tipo representativo, permanecia incolume, y apenas concedia
la posibilidad de reconocer algunos derechos y en buena parte de los casos
a comunidades o colectividades, esto es, sin abordar su subjetividad politica y
juridica como pueblos.’

En efecto, en estas reformas, al lado de las referencias al cardcter multicultural
o multiétnico de la “sociedad nacional”, y de reconocimientos mas o menos

5. Clavero, Derecho indigena, 35.
6. Gonzdlez Casanova, Sociologia de la explotacion.

7. El Comité de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en su Observaciéon General
n.° 21 sobre el derecho a participar en la vida cultural, considera que la cultura “comprende,
entre otras cosas, las formas de vida, el lenguaje, la literatura escrita y oral, la musica y las
canciones, la comunicaciéon no verbal, los sistemas de religién y de creencias, los ritos y las
ceremonias, los deportes y juegos, los métodos de produccidén o la tecnologia, el entorno
natural y el producido por el ser humano, la comida, el vestido y la vivienda, asi como las
artes, costumbres y tradiciones, por los cuales individuos, grupos y comunidades expresan
su humanidad y el sentido que dan a su existencia, y configuran una visién del mundo que
representa su encuentro con las fuerzas externas que afectan a sus vidas. La cultura refleja
y configura los valores del bienestar y la vida econdmica, social y politica de los individuos,
los grupos y las comunidades”.

8. Van Cott, The Friendly Liquidation of the Past.
9. Alrespecto, Aparicio Wilhelmi, Los pueblos indigenas y el Estado.
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amplios de derechos especiales para los integrantes de los pueblos indige-
nas, nos encontramos con que el reconocimiento de la pluralidad no conlleva
una reforma de la organizacion institucional y de los modos de producciéon
juridica, quedando lejos la superacion, en definitiva, de la disociacién entre
la realidad formal (Estado nacional basado en una sociedad homogénea) y
factica (base multicultural y existencia de un pluralismo juridico factico).°

Frente a ello, las Constituciones de Bolivia y Ecuador pretenden ir mas alla
y, para empezar, incorporan el principio de la plurinacionalidad como parte
de la definicién de la forma del Estado, segun el articulo primero de ambos
textos. La plurinacionalidad seria el concepto utilizado para superar la refe-
rencia a la pluriculturalidad, término comun en los textos constitucionales
latinoamericanos reformados a lo largo de los anos noventa. Con ello, se pre-
tende asentar la dimensién prescriptiva del reconocimiento de la existencia
de distintas culturas o grupos culturales. Frente a la comprension descriptiva
de la existencia de distintas culturas, propia del constitucionalismo multicul-
tural, la plurinacionalidad empujaria a transformaciones de las estructuras
institucionales y juridicas del Estado.

Asi es, la plurinacionalidad no se queda anclada a una dimensién meramente
descriptiva o desiderativa, sino que, de un modo mas intenso para el caso boli-
viano y de manera mucho mds timida en el ecuatoriano, se implanta en el di-
sefio institucional. Resulta util sefialar que la plurinacionalidad se integra en
la configuracion del Estado a través tanto del reconocimiento de instituciones
propias de pueblos o naciones indigenas, como de instituciones compartidas
por las distintas colectividades que conforman la Nacién (plural).

Se modifica el paradigma multicultural liberal seguin el cual las instituciones
indigenas son consideradas como derechos que la institucionalidad ordinaria,
el Estado, reconoce. En el paradigma plurinacional, las instituciones propias
de los pueblos indigenas no se reconocen frente al Estado sino que son parte del
mismo, y las conforman instituciones ligadas a un autogobierno de dimension

10. Como senala Clavero respecto de la Constitucion del Ecuador, una de las mas celebradas
por la amplitud del reconocimiento en materia de derechos indigenas, “no sélo no hay en la
Constitucion del Ecuador traza alguna de autonomia indigena como expresion institucional
del reconocimiento de nacionalidad, sino tampoco viso alguno de revision del propio edificio
institucional, el de unos poderes constitucionales, a la luz del derecho a la identidad y en aras
del pluriculturalismo y de la interculturalidad”, Clavero, “Antropologias normativas”, 103-141.
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territorial que reconfigura asi la ordenacién territorial del poder del Estado.
Las instituciones comunes se presentan como compartidas, o bien a través
de la presuncién de que la existencia de autogobierno e instituciones propias
asegura la plurinacionalidad del conjunto de las instituciones estatales, o bien,
como hace el texto boliviano, asegurando una participacion especifica de los
pueblos y naciones indigenas como tales en dichas instituciones.

En efecto, el texto boliviano organiza instituciones que se pretenden com-
partidas a partir de la garantia organica de la plurinacionalidad. Asi sucede
para el caso de la Asamblea Legislativa Plurinacional," el Tribunal Consti-
tucional Plurinacional? y el Organo Electoral Plurinacional.’® En cambio,
el texto ecuatoriano opta por no alterar la composicién de tales 6rganos en
un sentido que busque de modo explicito una representacion plurinacional.

En el ambito jurisdiccional, aunque en ambos casos existe un reconocimiento
de las jurisdicciones propias de los pueblos indigenas, aparecen diferencias
también de calado. El texto boliviano regula el Organo Judicial (titulo III)
incluyendo en ¢él la jurisdiccion indigena (jurisdiccion indigena originario
campesina, capitulo IV). En cambio, en el texto ecuatoriano el capitulo que
lo regula (capitulo IV, titulo IV) es denominado “Funcién Judicial y justicia
indigena”, de modo que se sigue mostrando una separacién entre justicia
indigena y justicia estatal. Por otra parte, en el caso boliviano se explicita
la igual jerarquia entre jurisdicciones (art. 179 II), mientras que para el caso

11. Laregulacion constitucional de la Asamblea Legislativa Plurinacional exige para la elec-
cién de sus integrantes la existencia de circunscripciones especiales indigenas (indigena ori-
ginario campesinas, de acuerdo con la terminologia constitucional), y deriva su desarrollo a
la legislacién posterior, con el limite que no trascienda las fronteras departamentales y que
“se establecerdn solamente en el drea rural, y en aquellos departamentos en los que estos
pueblos y naciones indigena originario campesinos constituyan una minoria poblacional”
(articulo 146 VII).

12. Sus miembros estardn “elegidos con criterios de plurinacionalidad, con representacién

del sistema ordinario y del sistema indigena originario campesino” (articulo 197 I), mediante
y

sufragio universal (articulo 198). Se establece, asimismo, que las candidaturas podrédn ser

propuestas “por organizaciones de la sociedad civil y de las naciones y pueblos indigena

originario campesinos” (articulo 199 II).

13. Estara compuesto por siete miembros, seis de eleccion parlamentaria y uno de eleccién
presidencial, respetando que “al menos dos de los cuales serdn de origen indigena originario
campesino” (articulo 206 II). También se garantiza representacion indigena para los tribuna-
les electorales departamentales (de acuerdo con el procedimiento establecido por el articulo
206 V).
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ecuatoriano no se menciona literalmente, aunque se deriva de la regulacién,
pues si se establece que el Estado garantizara que las decisiones de la jurisdic-
cién indigena “sean respetadas por las instituciones y autoridades publicas”
y que sus resoluciones solo “estardn sujetas al control de constitucionalidad”
(art. 171). Sucede que, aunque se asegure que la Funcién Judicial no pueda
revisar las decisiones de la justicia indigena, tal papel le correspondera a una
Corte Constitucional cuya configuracién no incluye formalmente la pluri-
nacionalidad.'*!

Sin duda, resultaria necesario abordar con mayor detenimiento los alcances
de la configuracién plurinacional de las instituciones de los casos sometidos a
comentario. Veriamos, en tal caso, como en el caso mas decidido, el boliviano,
a pesar de la apuesta por asegurar el derecho de los pueblos indigenas “a que
sus instituciones sean parte de la estructura general del Estado” (articulo
30.11.5), la propia Constitucidn, en ocasiones, y la normativa de desarrollo
han optado por restringir su capacidad transformadora, acotando el ambito
material de desarrollo.'®

14. Para ser designada miembro de la Corte Constitucional se exige “tener titulo de tercer
nivel en Derecho” y “haber ejercido con probidad notoria la profesién de abogado, la judi-
catura o la docencia universitaria en ciencias juridicas por un lapso minimo de diez afios”
(art. 433). La designacidn se realizard por medio de una comision calificadora integrada por
dos miembros de cada una de las funciones legislativa, ejecutiva y de transparencia y control
social. Solo respecto de la tltima podria darse un cierto grado de plurinacionalidad (ver la
regulacion de los articulos 204 y siguientes).

15. Una importante sentencia de la Corte Constitucional es la recaida en el asunto de “La
Cocha” (Sentencia n.° 113-14-SEP-CC, de 2013). Se trata de una sentencia en la que se abor-
da el reconocimiento constitucional de los sistemas juridicos indigenas. En ella, la Corte
ecuatoriana establece que la justicia indigena no puede conocer de los delitos contra la vida
aun cuando se hayan producido entre miembros de una misma comunidad y en su dambito
territorial. Considera la Corte que “[...] la justicia indigena del Pueblo Kichwa Panzaleo no
juzga ni sanciona la afectacién a la vida, en tanto bien juridico protegido y derecho subjetivo
de la persona, sino que lo asume, lo juzga y lo sanciona en tanto genera un conflicto multiple
entre las familias y en la comunidad, que debe ser resuelto con el fin de restaurar la armonia
de la comunidad; en este sentido, no se juzga el atentado contra la vida considerada indivi-
dualmente. Por tanto, esta Corte constata que la justicia indigena, cuando conoce casos de
muerte no resuelve respecto de la afectacion al bien juridico vida, como fin en si mismo, sino
en funcidn de las afectaciones que este hecho provoca en la vida de la comunidad”. Por ello,
resuelve la Corte que serd competente el sistema penal ordinario.

16. Un buen ejemplo lo tendriamos en la Ley de deslinde (Ley 073, de 11 de enero de 2011). Se-
gun su art. 10.I1, en el plano penal quedarian excluidas, entre otras, materias como los delitos
por corrupcidn o cualquier otro delito cuya victima sea el Estado, trata y trafico de personas,
trafico de armas y delitos de narcotrafico. Los delitos cometidos en contra de la integridad
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Pero como ya ha sido advertido, el presente trabajo se quiere centrar en la
regulacion y desarrollo del autogobierno territorial indigena y sus implica-
ciones, ambito al que nos referimos a continuacion.

3. Estado plurinacional, organizacion territorial
del Estado y autonomias indigenas

La plurinacionalidad, mas alla de su posible realizacién en el marco de institu-
ciones compartidas de ambito estatal, se fundamenta en el reconocimiento de
instituciones propias. Si bien es cierto que se puede dar cabida a instituciona-
lidad indigena sin dimensidn territorial (especialmente en contextos urbanos
cada vez mas hibridos culturalmente), lo cierto es que es en la distribucién
territorial del poder estatal donde de manera mas intensa, y con mayor capa-
cidad de transformacion, tiene lugar. Asi es como tanto la Constitucion ecua-
toriana como la boliviana configuran Estados complejos territorialmente, con
un reconocimiento especifico de la conformacion de autonomias indigenas.

De nuevo, al menos por lo que a las proclamaciones generales se refiere, el
texto boliviano se muestra mds ambicioso, y lo hace partiendo del reconoci-
miento de la libre determinacién como principio regulador y como derecho.
Como principio aparece en su art. 2: “Dada la existencia pre colonial de las
naciones y pueblos indigena originario campesinos y su dominio ancestral
sobre sus territorios, se garantiza su libre determinacién en el marco de la
unidad del Estado, que consiste en su derecho a la autonomia, al autogobierno,
a su cultura, al reconocimiento de sus instituciones y a la consolidacion de sus
entidades territoriales, conforme a esta Constitucion y la ley”. El capitulo de
derechos incluye el reconocimiento del derecho de los pueblos indigenas “a
la libre determinacion y territorialidad” (art. 30 IV).

corporal de nifos, nifas y adolescentes, los delitos de violacidn, asesinato u homicidio; en
materia civil, cualquier proceso en el cual sea parte o tercero interesado el Estado, a través
de su administracion central, descentralizada, desconcentrada, autonémica y lo relacionado
al derecho propietario, y todo lo referente a derecho laboral, derecho de la Seguridad So-
cial, derecho tributario, derecho administrativo, derecho minero, derecho de hidrocarburos,
derecho forestal, derecho informatico, derecho internacional publico y privado, y derecho
agrario, excepto la distribucion interna de tierras en las comunidades que tengan posesion
legal o derecho propietario colectivo sobre las mismas.
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Muy lejos se encuentra de tales proclamaciones la Constitucidn ecuatoriana,
que prefiere reconocer derechos territoriales sin mencionar literalmente su
naturaleza como derechos: “los pueblos ancestrales, indigenas, afroecuato-
rianos y montubios podran constituir circunscripciones territoriales para la
preservacién de su cultura. La Ley regulard su conformacién” (art. 60).

3.1. Reconocimiento y desarrollo de las
circunscripciones territoriales indigenas en Ecuador

En Ecuador, el proceso constituyente irrumpe en un momento de fuerte des-
legitimacién del sistema de partidos y del ciclo de politicas de orden neoli-
beral. Sin embargo, este contexto propicio para la transformacién (contexto
destituyente) coincide con un momento de debilitamiento de la capacidad
politica del que habia sido uno de los principales movimientos indigenas del
continente, representado por la CONAIE (Confederacién de Nacionalidades
Indigenas del Ecuador). Ello explica que, mas alla de la definicién del caracter
plurinacional e intercultural del Estado, el alcance del reconocimiento del
autogobierno indigena sea limitado o, cuando menos, no suponga un excesivo
avance respecto de la Constitucion de 1998.

La Constitucion ecuatoriana de 2008 establece en su titulo V una organiza-
cidn territorial que distingue como “gobiernos auténomos descentralizados”
entre regiones, provincias, cantones y parroquias rurales, asi como la posibi-
lidad de la mancomunidad entre los distintos niveles de gobierno. Junto con
ello, prevé la conformacion de otro tipo de realidades territoriales distintas,
“regimenes especiales” para territorios con caracteristicas “ambientales, ét-
nico-culturales o de poblacidn”, entre las que se encuentran, ademads de los
distritos metropolitanos y la provincia de Galdpagos, las circunscripciones te-
rritoriales indigenas (CTI, en adelante).”

El art. 257 prevé la posibilidad de conformar tales circunscripciones indige-
nas, ‘que ejerceran competencias del gobierno territorial auténomo corres-
pondiente, y se regiran por principios de interculturalidad, plurinacionalidad

17. No se encuentra explicitamente en el texto constitucional sino en el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién la existencia de otra circunscrip-
cioén territorial especial conformada por las provincias amazodnicas, que deberd ser regulada
por ley especial (art. 11 del mencionado Cédigo).
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y de acuerdo con los derechos colectivos”. Dicho “régimen de administracién
especial”, continuia el mismo precepto, se puede desarrollar en entidades te-
rritoriales inferiores a la region, esto es, en parroquias, cantones y provincias,
que se hallen “conformados mayoritariamente por comunidades, pueblos o
nacionalidades indigenas, afroecuatorianos, montubios o ancestrales”. Para
lograrlo, sera necesario su aprobacién en una consulta en la que asi lo acuer-
den al menos las dos terceras partes de los votos validos. Pese a que queden
fuera las regiones, se admite que dos o0 mas circunscripciones administradas
por gobiernos territoriales indigenas o pluriculturales conformen una nueva
circunscripcién, de acuerdo con las determinaciones que establezca una ley
de desarrollo (el Cédigo Orgédnico de Organizacién Territorial, Autonomia
y Descentralizacion, al que enseguida nos referiremos).

Pese a que las CTT son calificadas como “regimenes de administracién espe-
cial”, en realidad el reparto competencial constitucionalmente establecido no
incorpora ninguna prevision especifica para las mismas, sino que opta por
establecer un listado competencial para cada uno de los ambitos territoriales
genéricos (Estado central, gobiernos regionales, provinciales, municipales y
parroquiales rurales). Las especificidades de tal régimen especial las encon-
tramos no en el texto constitucional sino en la ley general de desarrollo, el
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentraliza-
cién (COOTAD), aprobado por ley de 19 de octubre de 2010.

Segun dicho Cdédigo, las CTI “son regimenes especiales de gobierno auto-
nomo descentralizado establecidos por libre determinacién de los pueblos,
nacionalidades y comunidades indigenas, afroecuatorianas y montubias, en el
marco de sus territorios ancestrales, respetando la organizacién politico-ad-
ministrativa del Estado, que ejerceran las competencias del nivel de gobierno
auténomo correspondiente. Se regiran por la Constitucion, los instrumentos
internacionales y por sus estatutos constitutivos” (art. 93 COOTAD). También
dispone el Cédigo que aquellas comunidades que se encuentren separadas
territorialmente de las CTI propias de sus nacionalidades de pertenencia “se
integraran en el sistema de gobierno de la nacionalidad o pueblo correspon-
diente para el ejercicio de los derechos colectivos sobre la totalidad de sus
comunidades” (art. 97, segundo pérrafo).

El mismo precepto, en su primer parrafo, prevé el caso de los pueblos, nacio-

nalidades, comunidades o comunas que no puedan constituirse en CTI, que
podrin igualmente ejercer sus derechos colectivos constitucionales, “en espe-
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cial sus propias formas de convivencia, organizacién social y su autoridad”, y
lo hardn “en sus territorios legalmente reconocidos y tierras comunitarias de
posesién ancestral”. Para garantizarlo, los gobiernos auténomos descentra-
lizados “establecerdn un proceso de planificaciéon conjunto y podrdn delegar
competencias a las autoridades legitima y legalmente establecidas por los
pueblos, nacionalidades, comunidades o comunas indigenas”.

Se establecen previsiones especiales para pueblos recientemente contactados
que tengan “caracteristicas socioecondmicas especiales que se deriven de su
dependencia a los ecosistemas presentes en su territorio’, caso en el que “ten-
dran derecho a organizarse y a administrar su territorio, de la manera que
mejor sirva para mantener su cultura y su forma de subsistencia, de acuerdo
con la Constitucidn y la ley”, mientras que para los territorios de los pueblos
en aislamiento voluntario se establece que “son de posesion ancestral irreduc-

tible e intangible, y en ellos estard vedada todo tipo de actividad extractiva”
(art. 1ot COOTAD).

Finalmente, de acuerdo con el respeto del derecho a una consulta previa li-
bre e informada,'® el Cédigo obliga a todos los gobiernos territoriales auto-
nomos que alberguen en su territorio a pueblos indigenas a garantizar un
procedimiento de consulta previa a la aprobacién de normas “que directa y
objetivamente pudieren afectar derechos colectivos de comunas, comunida-
des, pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianas y montubias de sus
respectivas circunscripciones territoriales” (art. 325 COOTAD).

Como hemos sefialado, el régimen competencial no parece experimentar
ninguna particularidad respecto de las CTI. Ahora bien, existiendo en la
Constitucién un listado de derechos colectivos de los pueblos indigenas (titulo
I1, capitulo IV, “Derechos de las comunidades, pueblos y nacionalidades”), la
naturaleza de los derechos recogidos, que incorporan la proteccién misma

18. Recordemos que la consulta previa, libre e informada es el derecho de los pueblos indige-
nas a ser consultados de modo previo a toda decision legislativa o administrativa que pueda
afectarles, siendo su principal ambito de aplicacion el relativo a las concesiones de explotacion
minera, petrolera o de infraestructuras en general. Se trata de un derecho reconocido por
el Convenio de la OIT n.° 169, de 1989, ratificado por Ecuador, y se encuentra también en la
Declaracién de Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (2007). Igualmen-
te, es un derecho constitucionalmente reconocido en Ecuador, concretamente en el art. 57.7.
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del autogobierno, derechos de tipo territorial y jurisdiccional,” hace que, en
realidad, tales previsiones reconozcan, al mismo tiempo, derechos colectivos
subjetivos y también, para aquellos pueblos o nacionalidades que cuenten con
una CTI, competencias a ejercer por sus dérganos de gobierno territorial (de
modo exclusivo o de manera compartida, en funcion de los casos, a partir
de una interpretacion sistematica con el sistema de reparto competencial
establecido).

Por lo que respecta al proceso de conformacidn, ha existido una discusién
alrededor de la interpretacién del marco constitucional. Si bien el art. 257
establece con claridad en su segundo parrafo que serd necesaria una consulta
popular que debera obtener dos tercios de los votos validos, siendo el censo el
relativo a los habitantes de la circunscripcidn, diversas organizaciones indi-
genas han senalado que en virtud de los arts. 56 y siguientes, esto es, los que
recogen los derechos colectivos de los pueblos indigenas, y concretamente del
art. 60, el sujeto que debe decidir la conformacién de la CTI no deberia ser
otro que los propios pueblos. Esta ultima interpretacién concordaria, ademas,
con las previsiones del derecho internacional y concretamente del Convenio
n.° 169 de la OIT y de la Declaraciéon de Naciones Unidas sobre los derechos
de los pueblos indigenas de 2007.

Hasta el momento, se ha impuesto la interpretacién que privilegia la previ-
sidn especifica recogida en el art. 257, lo que, en buena parte, ha llevado a que
las iniciativas se hayan formulado en el nivel territorial mds basico, el de las

19. Elart. 57 establece un amplio listado de derechos, muchos de los cuales pueden ser enten-
didos como funciones o competencias a desarrollar, en exclusiva o de manera compartida, por
sus gobiernos auténomos. Asi, el punto 1: “Mantener, desarrollar y fortalecer libremente su
identidad, sentido de pertenencia, tradiciones ancestrales y formas de organizacién social”;
el punto 6: “Participar en el uso, usufructo, administracién y conservacion de los recursos
naturales renovables que se hallen en sus tierras”; el 8: “Conservar y promover sus pric-
ticas de manejo de la biodiversidad y de su entorno natural; 9: Conservar y desarrollar
sus propias formas de convivencia y organizacidn social, y de generacion y ejercicio de la
autoridad, en sus territorios legalmente reconocidos y tierras comunitarias de posesion
ancestral. 10. Crear, desarrollar, aplicar y practicar su derecho propio o consuetudinario
[...]; 12. Mantener, proteger y desarrollar los conocimientos colectivos; sus ciencias, tecno-
logias y saberes ancestrales; los recursos genéticos que contienen la diversidad bioldgica y
la agrobiodiversidad; sus medicinas y practicas de medicina tradicional, con inclusién del
derecho a recuperar, promover y proteger los lugares rituales y sagrados, asi como plantas,
animales, minerales y ecosistemas dentro de sus territorios; y el conocimiento de los recursos
y propiedades de la fauna y la flora”; el 14: “Desarrollar, fortalecer y potenciar el sistema de
educacién intercultural bilingtie [...]".
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parroquias, al margen del hecho de que, en buena medida, la poblacién de
la parroquia es la que mejor se adapta a las caracteristicas de los territorios
indigenas realmente existentes. De hecho, varias comunidades indigenas han
comenzado el proceso de constituirse primero como parroquias para seguir
mas adelante con el proceso para ser reconocidas como CTI.?°

Por lo que respecta a la garantia de la configuracion de sus propias formas de
gobierno, sorprende que la Constitucion no le dedique ningun tipo de aten-
cién en todo el titulo V (“Organizacién territorial del Estado”). Lo mismo su-
cede en el COOTAD, que solo se refiere al asunto en relacion con las comunas,
comunidades y recintos (entendidas como unidades bésicas de participacidn,
segun el art. 248 constitucional) donde exista propiedad colectiva sobre la
tierra, caso en el que “se reconocen las formas de organizacién comunitarias
en el marco del presente Cédigo y la Ley de Comunas” (art. 308 COOTAD).

La reiterada omision de las especificidades indigenas tanto en el plano com-
petencial como en el procedimiento de conformacion y en el de la configu-
racion de la propia institucionalidad abre dos opciones interpretativas. La
primera estaria en la linea ya apuntada de entender como marco regulatorio
privilegiado el de cardcter especifico, esto es, aquel referido a la ordenacion
territorial (titulo V constitucional y el COOTAD), donde se equipara las CTI
al resto de circunscripciones territoriales. La segunda trataria de poner en
primer plano el conjunto de previsiones garantes de los derechos colectivos
de los pueblos indigenas, entre los que se encuentra el derecho “a conservar
y desarrollar sus propias formas de convivencia y organizacién social, y de
generacion y ejercicio de autoridad, en sus territorios legalmente reconocidos
y tierras comunitarias de posesion ancestral” (art. 57.9 constitucional).

Aunque nos pueda parecer mas solida la segunda linea interpretativa, pues
ademas se complementa con la prevision del art. 417 de la Constitucién, en
el que se garantiza la aplicabilidad directa de los tratados internacionales
en materia de derechos humanos, lo cierto es que hasta el momento la inde-
finicién del marco normativo que debe regular el desarrollo de las CTI ha
llevado a que su impulso, y también los frenos, haya dependido de la accion
gubernamental.

20. Asi se recoge en Chirif, “La normativa sobre territorios indigenas”.
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Asi, el primer impulso del proceso tuvo lugar entre mediados del 2009 e ini-
cios del 2010, meses en los que se abrid un proceso de didlogo con la mayoria
de las organizaciones indigenas amazonicas. Este didlogo concluyé con la
suscripcién de un convenio entre el Estado y 26 organizaciones indigenas que
definidé una hoja de ruta para establecer las CTI. Se identificaron un total de
34 parroquias, de las que el mismo gobierno consideré solamente a 8 como
de mayor viabilidad.?

Seniala Ortiz que la dificultad del proceso se deberia a la fragilidad de las
comunidades y organizaciones indigenas en su relacién con el Estado, “deri-
vada de su alto fraccionamiento organizativo y disputas internas, asi como
de la pérdida gradual de legitimidad y control sobre sus territorios”. Adn asi,
en algunos procesos se llegd a definir los contenidos basicos de lo que debia
ser el Estatuto autondmico, que incluian principios generales tales como la
naturaleza, sede, denominacién y conformacion de la CTI; una estructura de
gobierno auténomo, sistema administrativo, y disposiciones en los campos de
justicia, electoral y de control, asi como presupuesto y financiamiento, terri-
torio y recursos naturales (donde se sefialan criterios para el ordenamiento y
gestion territorial, incluyendo formas de propiedad comunitaria o colectiva,
privada, estatal, etc.).??

En buena medida, los procesos iniciados para la conformacién de CTI ven-
drian a ejemplificar las resistencias del Estado, a través de las dificultades
técnicas y procedimentales impuestas especialmente por el Consejo Nacional
Electoral, encargado de organizar la consulta popular, y la Corte Constitu-
cional, que debe validar tanto las condiciones de la consulta como el Estatuto
autonomico. Tampoco el ejecutivo parece haber querido impulsar con de-

21. Ortiz, “El laberinto de la autonomia indigena”.

22. Concretamente, se trataria del caso de la CTI y Pluricultural Wami del cantén Loreto,
en la provincia de Orellana, y el de la CTI del cantdn Arajuno, en la provincia de Pastaza. En
este ultimo caso se cuenta incluso con un Estatuto totalmente elaborado. Al margen de estos
dos supuestos, habria otros casos con potencialidad para constituirse en CTI: en la sierra en
la provincia de Chimborazo, los cantones de Colta y Guamote; en la provincia de Canar, en
Suscal. En la Amazonia, en la provincia de Napo, el cantdn Archidona; en Pastaza, Arajuno;
en la provincia de Orellana, en Aguarico; en la provincia de Morona Santiago, los cantones
Huamboya, Tiwintza y Taisha, y en Zamora Chinchipe, el cantén Yacuambi. Un desarrollo
de esta cuestidon puede hallarse en el trabajo de Giannina Elizabeth Zamora Acosta, en su
tesis de maestria en estudios socioambientales: “La gestion del territorio en un Estado plu-
rinacional: retos de la implementacidn de las circunscripciones territoriales indigenas como
regimenes especiales en el Ecuador”.
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terminacion la conformacién de CTI. Pese a la puesta en marcha de algunos
programas gubernamentales, ha tomado decisiones como el Decreto ejecutivo
n.° 1168, de 4 de junio de 2012, donde desarrolla los requisitos para la creacion
de parroquias rurales. Pues bien, en tal Decreto, de manera indiferenciada
el Gobierno establece que para constituir nuevas parroquias rurales haya
una poblacién residente inicial no menor a diez mil habitantes, de los cuales
por lo menos dos mil deberdn estar domiciliados en la nueva parroquia (art.
26.2). De esta manera, queda vetada la posibilidad de constituirse como parro-
quias rurales, que podria ser el paso previo para una posterior conformacion
como CTI, de numerosas comunidades indigenas que no suelen alcanzar tal
poblacién.

Otro de los bloqueos o dificultades existentes se hallaria en la falta de corres-
pondencia de los limites territoriales ancestrales con la estructura politico-ad-
ministrativa estatal. Dicha situacion es especialmente notoria en regiones
amazonicas: para el caso de los huaorani, su presencia esta repartida en un
total de tres provincias, ocho cantones y una multitud de parroquias. “Tal so-
breposicion de iure, de facto, desconoce los limites ancestrales y faculta ademas
a la poblacién mestiza —con frecuencia desentendida y lejana con respecto
a la realidad y demandas politico-territoriales de los pueblos indigenas— a
decidir, en un eventual referéndum aprobatorio, sobre el destino de territorios
y pueblos que les son extrafios y desconocidos”.?

Si bien es cierto que la anterior circunstancia se hace especialmente visible
en regiones amazonicas, de poblacién mads dispersa y desagregada, para re-
giones de la sierra el estancamiento de las CTI se deberia a factores como el

23. Ortiz, “El laberinto de la autonomia indigena”, quien anade: “La persistencia de estas
dificultades, mds alld de la coyuntura politica existente en Ecuador durante este proceso
de reformas, incluye otros factores como el profundo desencuentro entre la territorialidad
ancestral de los pueblos y nacionalidades y la organizacién politica territorial nacional del
Estado. Hay que considerar que los limites parroquiales, cantonales y provinciales, histo-
ricamente han fragmentado y dividido las unidades territoriales ancestrales de su cardcter
como unidades espaciales continuas. Adicionalmente el sistema politico-administrativo del
Estado en una region periférica y fronteriza como la Amazonia, ha ignorado y pasado por
alto tanto las configuraciones naturales (cuencas hidrogréificas, formaciones ecoldgicas, etc.),
asi como los procesos de construccién identitaria de los territorios por parte de las distintas
nacionalidades. A ese sistema politico-administrativo se agrega incluso —como variable y
factor de desterritorializacién— el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) estable-
cido de manera vertical, inconsulta y conforme la perspectiva de conservacionistas de raiz
occidental, no indigena ni amazdnica”.
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crecimiento de espacios de convivencia entre poblacién indigena y poblacion
mestiza, o el hecho de que, en realidad, son muchos los municipios en los que
existiendo ya una mayoria indigena se ve innecesario formalizarlo como CTI;
por otro lado, resultaria visible la desconfianza reciproca entre el Estado y
las organizaciones indigenas y la percepcion de estas que transitar hacia CTI
en realidad, lejos de garantizarles mayor autonomia, les podria generar una
mayor dependencia del Estado.?*

Cabe senalar, no obstante, que las dificultades para la conformacion de en-
tidades territoriales no son solo tributarias de las CTI. En este sentido, la
ultima reforma del COOTAD (por Ley de 18 de julio de 2016) viene a alar-
gar el periodo para la conclusién del proceso de regionalizacién de los ocho
afos inicialmente previstos hasta un total de veinte (disposicion transitoria
tercera, COOTAD). Bien podria concluirse que el proceso de construccién
no solo del Estado plurinacional sino en su conjunto de un verdadero afian-
zamiento de una estructura territorialmente compleja habria sucumbido a
algo que el propio COOTAD ya advierte en el primero de los principios que
se recogen en su art. 3, el de unidad: “a) Unidad. Los distintos niveles de go-
bierno tienen la obligacion de observar la unidad del ordenamiento juridico,
la unidad territorial, la unidad econémica y la unidad en la igualdad de trato,
como expresion de la soberania del pueblo ecuatoriano”. En el apartado final
tendremos ocasion de apuntar alguna reflexion adicional.

3.2. Estado plurinacional comunitario y autogobierno
indigena en Bolivia

La Constitucién Politica del Estado (CPE), aprobada en referéndum en ene-
ro de 20009, al fijar la forma de Estado establece que “Bolivia se constituye
en un Estado Unitario Social de Derecho Plurinacional Comunitario, libre,
independiente, soberano, democratico, intercultural, descentralizado y con
autonomias” (art. 1). La plurinacionalidad, por tanto, se fundamenta en su
base comunitaria, esto es, en “la existencia precolonial de las naciones y
pueblos indigena originario campesinos y su dominio ancestral sobre sus
territorios”, a quienes “se garantiza su libre determinacién en el marco de la
unidad del Estado, que consiste en su derecho a la autonomia, al autogobier-

24. Chirif, “La normativa sobre territorios indigenas”.
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no, a su cultura, al reconocimiento de sus instituciones y a la consolidacion
de sus entidades territoriales, conforme a esta Constitucién y la ley” (art. 2).
Contiene la CPE ademds un capitulo especifico de derechos indigenas (“de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos”, segin el enunciado
constitucional), donde quedan recogidos los derechos vertebradores de su
existencia y desarrollo como tales, en sintonia con los contenidos de la Decla-
racion de Naciones Unidas sobre derechos de los pueblos indigenas (2007).

El cardcter descentralizado del Estado se constituye a partir del reconoci-
miento de distintos planos de autonomia territorial, con igual rango cons-
titucional y sin subordinacién de unos a otros. Contamos con la autonomia
departamental, la regional, la municipal y la autonomia indigena originaria
campesina (AIOC), tal y como la propia CPE se encarga de desarrollar en
su tercera parte, titulo I, capitulo séptimo (articulos 289 y siguientes). En su
articulo 289, la CPE define la AIOC como “el autogobierno de las naciones y
pueblos indigena originario campesinos, cuya poblacién comparte territorio,
cultura, historia, lenguas, y organizacion o instituciones juridicas, politicas,
sociales y econémicas propias’.

Las autonomias de caracter politico (descentralizacién politica) y no mera-
mente administrativo (desconcentracién administrativa) y, por tanto, con
poder legislativo (capacidad de innovacién en el ordenamiento juridico), la
CPE las limita a los departamentos, los municipios y las naciones y pueblos
indigena originario campesinos, ya sea a través de AIOC o municipios y
regiones con dicha cualidad (el art. 291-I precisa que tienen el mismo rango
“los territorios indigena originario campesinos y los municipios y regiones
que adoptan tal cualidad”). Quedan al margen las provincias y los distritos
municipales, asi como las regiones —formadas por un conjunto de municipios
o provincia(s)— que quedan “como un espacio de planificacién y gestién” (art.
280), sin que el art. 301 defina ninguna competencia propia de la autonomia
regional, salvo las que “le sean transferidas o delegadas”.

La via prevista por la CPE para la conformacion de autonomias indigenas pasa
fundamentalmente por realidades preexistentes al nuevo marco constitucio-
nal. Por un lado a través de los municipios, y por otro a partir de la transfor-
macion de las “Tierras Comunitarias de Origen” (TCO). A estas dos realidades
se suma la de las regiones (art. 291). Lo explica Morell: “el municipio como
espacio con capacidad efectiva de decision politica en el area rural boliviana
fue impulsado el 1994 por la Ley de Participacién Popular (LPP), que vino a
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desarrollar la reforma constitucional del mismo ano [...]". Se descentralizd
la Administracién local del Estado en 311 municipios “tomando como base
territorial anteriores divisiones estatales inoperantes (el ‘cantén’, la ‘seccién
de provincia’), y dotdndolos de autonomia mediante la transferencia directa
de recursos econémicos (hasta el 20% del presupuesto general del Estado) y
competencias propias”. Asimismo, la LPP “instituy6 mecanismos especificos
de participacion politica y reconocimiento de los pueblos indigenas como
sujetos de derecho a través de los Comités de Vigilancia o las Organizaciones
Territoriales de Base”.?

En segundo lugar, las TCO, que dan reconocimiento a la propiedad colectiva
indigena y a su gestién comunitaria (como expresién de cierto autogobier-
no), fueron reconocidas a partir de 1994 en el art. 171 de la Constitucién y
desarrolladas por “la Ley INRA” (Instituto Nacional de Reforma Agraria) de
1996, “como respuesta del Estado a las crecientes demandas territoriales de
los pueblos indigenas del oriente del pais donde [...] la estructura territorial
latifundista apenas habia sido alterada tras la reforma agraria de 19532

La CPE distingue los supuestos en los que la AIOC surge de TCO, caso en
el cual serd necesaria una consulta “en conformidad a sus normas y proce-
dimientos” (art. 293.I), aunque en caso de afectar a limites municipales serd
necesario seguir un procedimiento ante la Asamblea Legislativa Plurinacional
(art. 293.11). Respecto de los municipios, el camino pasa por la celebracion
de un referendo (art. 294.1I); para conformar una regién indigena origina-
rio campesina, por agregacion de municipios, distritos municipales o AIOC,
deberd decidirse por referendo y/o acuerdo segin las propias normas (art.

295.11).

Morell nos aclara que la via municipal y la via de los TCO “fueron pensa-
das para dar respuesta a realidades indigenas diferenciadas dentro del pais:
territorialmente concentrada y mayoritaria en la region andina, dispersa y
minoritaria en el oriente o tierras bajas. De esta forma, la ruta municipal a
la autonomia indigena, que exige la victoria por mayoria en un referéndum
municipal, estaria pensada para los municipios de los valles y altiplano, don-
de los pueblos indigenas representan mas del 50% de la poblacién en 215 de

25. Morell, “La (dificil) construccién de autonomias indigenas”, 110.
26. Ibidem.
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los 252 municipios, mientras que la via territorial seria la opcién mas viable
para los pueblos indigenas del oriente, que, con excepciones [...], constitu-
yen minorias dentro de las demarcaciones municipales”.?” Finalmente, la via
regional “parece intentar dar respuesta —timidamente— a las demandas
de reconstitucion de los territorios indigenas mds alld de espacios locales”.?

Sea como sea conformada, toda AIOC contara con una estructura cuyo go-
bierno se ejercerd “a través de sus propias normas y formas de organizacion,
con la denominacién que corresponda a cada pueblo, nacidén o comunidad,
establecidas en sus estatutos y en sujecion a la Constitucién y la Ley” (art.
296 CPE).

Vemos cdmo, a diferencia de lo que vimos para el caso ecuatoriano, la CPE
de Bolivia si especifica tanto una forma propia de gobierno como una serie
de competencias especificas, que se suman a las que le corresponda como
municipio, en su caso. Asi, son competencias exclusivas de las AIOC, entre
otras: “1. Elaborar su Estatuto para el ejercicio de su autonomia conforme a
la Constitucién y la ley; 2. Definicidn y gestidon de formas propias de desa-
rrollo econdmico, social, politico, organizativo y cultural, de acuerdo con su
identidad y visién de cada pueblo; 3. Gestion y administracion de los recursos
naturales renovables, de acuerdo a la Constitucidn; 4. Elaboracién de Planes
de Ordenamiento Territorial y de uso de suelos, en coordinacién con los
planes del nivel central del Estado, departamentales, y municipales; [...] 7.
Administracion y preservacion de areas protegidas en su jurisdiccién en el
marco de la politica del Estado; 8. Ejercicio de la jurisdiccién indigena origina-
ria campesina para la aplicacion de justicia y resolucion de conflictos a través
de normas y procedimientos propios de acuerdo a la Constitucion y la ley;
[...] 15. Planificacién y gestién de la ocupacién territorial; [...] 21. Participar,
desarrollar y ejecutar los mecanismos de consulta previa, libre e informada
relativos a la aplicacidon de medidas legislativas, ejecutivas y administrativas
que los afecten; 22. Preservacion del habitat y el paisaje, conforme a sus prin-

27. Ibidem, 113. A la misma conclusién llegan en un pormenorizado estudio Albé y Romero,
Autonomias indigenas en la realidad boliviana, 57.

28. Aunque, como sefala el propio autor, “las cldusulas constitucionales que establecen que
las regiones no podrén alterar limites departamentales (art. 280.1), o que las AIOC via TIOC
que afectaran limites municipales deberan iniciar un procedimiento ante la Asamblea Legis-
lativa Plurinacional (art. 293.1T), complican o directamente cierran la autonomia indigena”.
Ibidem, 113.
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cipios, normas y practicas culturales, tecnoldgicas, espaciales e histéricas;
23. Desarrollo y ejercicio de sus instituciones democraticas conforme a sus
normas y procedimientos propios” (art. 304.1 CPE).

Como competencias compartidas (legislacion basica del Estado, y legislacién
de desarrollo y ejecucién de las AIOC), destaca la referida a intercambios
internacionales en el marco de la politica exterior del Estado o “el resguardo
y registro de los derechos intelectuales colectivos referidos a conocimientos
de recursos genéticos, medicina tradicional y germoplasma” (art. 302.1I), y
como concurrentes (legislacién en su totalidad del Estado), la conservacién
de recursos forestales, biodiversidad y medio ambiente, o la promocién y
fomento de la agricultura y la ganaderia (art. 302.I11).

Sin tener que recurrir al desarrollo normativo de las previsiones constitucio-
nales, efectuado por la Ley marco de autonomias y descentralizacion Andrés
Ibafiez (aprobada en julio de 2010), saltan a la vista las diferencias entre los
casos ecuatoriano y boliviano en lo relativo al reconocimiento e impulso
normativo de las autonomias indigenas.

Ahora bien, si nos trasladamos a los resultados, esto es, al modo en que efec-
tivamente tales previsiones se han materializado, veremos que, en realidad,
las diferencias son menores. En efecto, aunque para 2015 se habian realizado
cinco consultas para la aprobacién de estatutos autonémicos departamentales,
tres consultas sobre cartas organicas municipales y dos consultas de estatutos
autondémicos indigena originario campesinos, nueve afios después de la en-
trada en vigor de la CPE tan solo un municipio, el de Charagua, ha logrado
sortear todo el procedimiento hasta convertirse en AIOC.

De nuevo aparecen obstaculos referidos a la ausencia de voluntad guberna-
mental, junto con el caracter excesivamente formalizado, lento y burocratico
(occidental, en definitiva) del conjunto de pasos que deben darse. Igualmente,
la falta de cohesién interna de las organizaciones y pueblos indigenas, junto
con los intereses partidistas, que a menudo han visto los procesos autonémi-
cos desde el temor a la pérdida de influencia politica, estarian detras de tal
fracaso.

No obstante, debe resaltarse que, pese a la escasez de procesos autonémicos

concluidos, para el caso boliviano contamos con un recorrido tanto politico
como jurisprudencial que ha dejado ya algunos resultados relevantes. Asi, el
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Tribunal Constitucional Plurinacional ha tenido ocasién de pronunciarse
en la revisién plena de seis estatutos (Totora Marka, Charagua, Mojocoya,
Huacaya, Uru Chipaya y Raqaypampa). Existe pues una jurisprudencia cons-
titucional en la materia, de la que se pueden derivar, a juicio de Exeni, los
siguientes aspectos: a) La construccién jurisprudencial de la nocién de Estado
compuesto, con distintos niveles de autonomias asimétricas que asume la
convergencia de dos (cosmo)visiones reconocidas en términos de comple-
mentariedad: la occidental (republicana) y la comunitaria (precolonial); b) el
reconocimiento de la autonomia en tres niveles: la eleccion directa de auto-
ridades, la administracién de recursos econémicos y el ejercicio de funciones
de autogobierno (legislativas, ejecutivas, reglamentarias y de fiscalizacién); c)
la administracién de justicia, con arreglo a sistemas juridicos y autoridades
propios.?

También se pueden trazar conclusiones sobre la diversidad de las propuestas
autonomicas, en el sentido de senalar como algunos de los textos estatutarios
apostarian por una forma de autogobierno mds comunitaria, mientras que
otros se inclinan por una forma mads liberal-municipal (“liberal” en el sentido
clasico de priorizar los derechos individuales, incluyendo el voto secreto y la
separacion de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, asi como también
la preeminencia de los partidos politicos).®

En el ejemplo de Jesus de Machaca, uno de los primeros procesos autondmicos
en ponerse en marcha (hasta el momento de modo infructuoso), al lado de
previsiones que claramente surgen de las propias formas, ancestrales, de auto-
gobierno, el Estatuto ofrece elementos que recogerian de manera mas clara la
impronta occidental. En algunos casos se trata de exigencias planteadas por la
propia CPE o la Ley marco de autonomias y descentralizacion, pero en otros
casos no resulta asi. Se podria pues entender que se trata del resultado o bien

29. Exeni, “Bolivia: Las autonomias indigenas”.

30. Asilo senala Tockman, “La construccién de la autonomia indigena”. Sefiala el autor que
“mientras todos los sistemas de gobierno AIOC involucran la hibridacién de normas libe-
ral-municipal y comunitarias, algunas de las autonomias indigenas emergentes son claramente
discernibles como mds liberales o municipales (Mojocoya, Tarabuco, Charazaniy el territorio
indigena de Raqaypampa), mientras otras son mds comunitarias (Totora, Charagua, Chipaya
y Pampa Aullagas). Un patrén que se observa es que las comunidades Quechuas dominantes en
los valles centrales han producido estatutos mds liberal-municipales que aquellos elaborados
por los pueblos Aymara y Uru en las tierras altas del oeste o por las comunidades Guaranies
en las tierras bajas —los cuales han escrito estatutos con caracteristicas mas comunitarias’.
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de una cierta inercia mimética, o bien una decisidn si se quiere tactica para
afianzar el espacio autonémico frente a posibles tendencias recentralizadoras
que pueda llegar a protagonizar el Estado (en su nivel central o en el plano
departamental).®!

En cualquier caso, dicha diversidad organica u organizativa vendria a ex-
presar el principio de demodiversidad,* esto es, la apuesta constitucional por
la convivencia de tres formas de democracia: la directa y participativa, la
representativa y la comunitaria (art. 11 CPE). En efecto, esa demodiversidad
se muestra también en la comparacién entre distintos proyectos estatutarios.
Asi, en el caso de la Autonomia Originara de Totora Marka, su Estatuto asume
el modelo tradicional de ayllu (comunidades o grupos de comunidades, modo
de organizacién social y productiva de los pueblos andinos),*® y se identifica
como una democracia “comunitaria originaria dual, directa, participativa,
muyu (rotacién de cargos) y sarathaqui (recorrer el camino, pasar cargos)”;
en cambio, para el Estatuto Indigena Originario Campesino de Mojocoya,
el sistema de gobierno se conforma sobre la base organizativa del sindicato
campesino, como agrupacion de los sindicatos agrarios de las comunidades.
Ello hace que se trate de una AIOC cuya estructura de gobierno se asemeja
mas a los municipios no indigenas, a través de formas que incluyen la repre-
sentatividad.**

Aunque sea necesario destacar los mayores avances de Bolivia en el camino de
la plurinacionalidad a través de la conformacién de autonomias indigenas, lo

31. Asi, se establece una estructura de gobierno que mds alld del Magno Cabildo (asamblea
de autoridades comunitarias), incluye la cldsica divisién entre 6rganos (legislativo, ejecutivo
y judicial, ademds del control social), que no resulta exigida por la CPE para las AIOC. Re-
cordemos que el art. 296 establece que “El gobierno de las autonomias indigena originario
campesinas se ejercerd a través de sus propias normas y formas de organizacion, con la deno-
minacion que corresponda a cada pueblo, nacién o comunidad, establecidas en sus estatutos y
en sujecion a la Constitucién y a la Ley”. Un mayor desarrollo se puede encontrar en Aparicio
Wilhelmi, “La (re)construccién de la autonomia indigena”, 133-146.

32. Santos, La refundacion estatal en América Latina.

33. El proyecto de estatuto autondémico de Jesus de Machaca, antes mencionado, contiene
una definicién: “Los Ayllus son espacios territoriales bien definidos compuestos por varias
Comunidades Originarias y tienen sus propias autoridades de acuerdo a las normas y pro-
cedimientos propios y la mdxima autoridad es el Jilir Mallku Awki y Jilir Mallku Tayka”
(articulo 12 III).

34. Exeni, “Bolivia: las autonomias indigenas”.
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cierto es que hasta el momento los frenos han mostrado mayores fortalezas
que los impulsos. Para Exeni, ello se deberia a la suma de distintos factores.*®

Existiria una tension entre las autonomias indigenas como esencia del Es-
tado plurinacional y la base (neo)extractivista y (neo)desarrollista de dicho
Estado;*¢ por otra parte, las AIOC implicarian también una disputa en la
(re)distribucién del poder dentro de la propia autonomia (correlacion de
fuerzas internas en la que intervienen diferentes ay//us, zonas, centros po-
blados, comunidades, residentes —migrantes—, sectores —transportistas,
por ejemplo—, minorias no indigenas...); aparece una inercia estatal hostil o
desconfiada, con procedimientos burocraticos y muy formalistas, alejados de
las practicas indigenas; habria que afiadir el rechazo de los partidos politicos
y de determinadas organizaciones sociales de Ambito estatal, que ven a las
AIOC como pérdida de espacios de poder; otra tensidn estaria en el reto de
la interculturalidad en el interior de las propias AIOC, esto es, la dificultad
de asumir la inclusién del “otro-no-indigena”%

Por su parte, Tockman apunta especificamente hacia la responsabilidad del
Gobierno del MAS (Movimiento Al Socialismo, el partido del presidente Evo
Morales). Considera que “a menudo ha fallado en apoyar la elaboracién de los
estatutos de autonomia de varias maneras. Esta falta de apoyo es resultado de
la creciente ambivalencia en el liderazgo del MAS hacia la implementacion
de la autonomia indigena, lo cual se puede apreciar en los obstaculos legales
que han limitado la conversion de las AIOC, en los pocos recursos disponibles
para apoyar estos procesos, y en la abierta oposicion a la conversion por parte
de los masistas a nivel local”.3®

35. Exeni, “Autogobierno indigena”, 102-103.
36. Al respecto, ver Cameron, “Identidades conflictuadas”.

37. Un ejemplo claro de estas dificultades se muestra en el caso de la autonomia guarani de
Charagua Iyambae, que como vimos es la uinica que ha logrado hasta el momento su reco-
nocimiento como AIOC. A ello hace referencia Morell en su estudio, ya citado, “La (dificil)
construccion de autonomias indigenas”.

38. Se deberia a dos razones: “(1) las presiones electorales por no ser mds una organizacién
social de oposicién sino un gobierno electo que quiere retener el poder en un terreno di-
verso y conflictivo; y (2) el programa de desarrollo del partido, que trata de responder a las
amplias demandas para el crecimiento econémico y a la reduccién de la pobreza por medio
de la extraccion de recursos naturales. El MAS ha buscado la proxima fase del desarrollo a
través de una forma popular de capitalismo —enmarcado por palabras y simbolos andinos.
En este contexto, la agenda de desarrollo del partido y las presiones electorales algunas veces
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Finalmente, e incluso una vez que se hayan conformado mayor cantidad de
AIOC, no hay que olvidar que subsistird “el reto de asentar la conformacién
de los gobiernos indigenas con todas las dificultades y retos que implica en
torno al imperativo de una gestién publica intercultural diferente, mejor, a
la actual gestiéon municipal”.®

%4. Reflexiones finales

En 2010, un afo después de la aprobacién y entrada en vigor de la Constitu-
cién boliviana, uno de los por entonces miembros del Gobierno (y hoy uno de
sus principales criticos) se preguntaba si se podia llegar a afirmar la muerte
del Estado-nacidn, sustituido por el Estado plurinacional, comunitario y
autondémico. Y afirmaba: “;Cudles son las condiciones, las caracteristicas,
la estructura, los contenidos y las formas institucionales de este Estado? Su
condicién plurinacional, no en el sentido del multiculturalismo liberal, sino
en el sentido de la descolonizacidn, en el sentido de la emancipacién de las
naciones y pueblos indigenas originarios [...], a partir de la creacién de un
nuevo mapa institucional, encaminado a la incorporacion de las instituciones
indigenas a la forma de Estado”*°

Casi una década después no parece tan claro que se pueda afirmar que nos
hallamos ante una “década ganada™! en el camino de la (re)construccién
plurinacional del Estado para los casos ecuatoriano y boliviano. El analisis
precedente nos habla de los obstaculos, muchos de ellos no superados, que ha
tenido que enfrentar la construccidn de las autonomias indigenas, entendidas
como piezas clave del proyecto plurinacional.

chocan con el proyecto de autonomia indigena, ya que las comunidades indigenas quieren
tener control sobre su propio desarrollo y sobre los recursos en sus territorios”. Tockman,
“La construccién de la autonomia”.

39. Exeni, “Autogobierno indigena”, 103.
40. Prada, “Umbrales y horizontes de la descolonizacién”, 43-96.

41. Laalusién ala “década ganada” se ha extendido en ciertos debates politicos y académicos
como contrapunto a la anterior “década perdida” que habrian provocado las politicas neolibe-
rales en el continente. Se entenderia “ganada” a la vista de los datos de crecimiento econémico
y reduccidn de la pobreza, ciertamente notables en la primera década del presente siglo en los
paises participes del llamado “ciclo progresista” (sobre todo en ellos, aunque no solo en ellos,
pues en parte es resultado de un periodo alcista de precios en las materias primas).
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Podriamos extraer una serie de conclusiones al respecto. En primer lugar,
habria que entender la lentitud y los sobresaltos de los procesos de recono-
cimiento efectivo del autogobierno indigena como consecuencia directa de
su potencial transformador. En efecto, el reto consiste en la superacién del
paradigma liberal basado en el reconocimiento de derechos para, junto con
ellos, abordar un efectivo reconocimiento de los sujetos, lo que apuntaria
al fin del Estado nacién y de su obsesién por superar (u ocultar, al menos)
la heterogeneidad de los ambitos y sujetos en que toma cuerpo la soberania
popular. Como seniala Clavero, se trata de la necesidad de superar el mero
“constitucionalismo de derechos” para garantizar un “constitucionalismo de
poderes”.*?

En este sentido, las dificultades con las que se han tenido que enfrentar los
procesos estatuyentes nos hablarian de que pueden llegar a suponer, por si
mismos, una continuidad constituyente, realidad siempre dificil de ser acep-
tada por los poderes constituidos derivados de un proceso constituyente (for-
malmente) concluido.

De modo contundente, emerge una contradiccion que puede entreverse en
uno de los objetivos que establece el COOTAD. El Cédigo descentralizador
ecuatoriano sefala como objetivo (art. 2): “c) El fortalecimiento del rol del
Estado mediante la consolidacidon de cada uno de sus niveles de gobierno, en
la administracion de sus circunscripciones territoriales, con el fin de impulsar
el desarrollo nacional y garantizar el pleno ejercicio de los derechos sin discri-
minacion alguna, asi como la prestacion adecuada de los servicios publicos”.

Pues bien, la contradiccion estaria en que el impulso del desarrollo nacional y
la prestacion de servicios publicos se entenderian, para los casos de Ecuador y
Bolivia, necesitados de un Estado fuerte, eficaz administrativamente, y dicha
fortaleza se veria renida con la construccion de autonomias cuya razén de
ser puede incluso llegar a oponerse a la idea misma de desarrollo (nacional).
Habria, pues, una tensién en la realizacién simultanea y no infraordenada de
las tres dimensiones de justicia apuntadas al inicio de este trabajo: la justicia
social, la cultural y la ambiental.

42. Clavero, “Estado Plurinacional o Bolivariano”.
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Con claridad el vicepresidente boliviano, Alvaro Garcia Linera, expresa los
factores en tension: “el tema se complica cuando los campesinos-indigenas,
anteriormente excluidos de la ciudadania y del poder econdmico, se vuelven
bloque dirigente y conducente del Estado, y las comunidades devienen parte
del Estado [...] por una parte, se lleva hacia el 4mbito estatal esta logica de
relacién dialogante con la naturaleza; pero a la vez, en cuanto eres Estado,
necesitas recursos y excedentes que crezcan para atender las necesidades ba-
sicas de todos los bolivianos, y de los mas desprovistos, como las comunidades
indigenas y populares urbano-rurales”. Por tanto, “tienes que caminar con los
dos pies: expandir como politica de Estado la proteccion del medio ambien-
te, el uso sostenible de la naturaleza, pero a la vez necesitas producir a gran
escala, implementar procesos de industrializacién expansiva que te habiliten
excedente social para su redistribucién y para el apoyo de otros procesos de
modernizacién campesina, comunitaria y artesanal”.*®

No obstante, y con espiritu de mantener vivo un debate que permita pro-
yectar escenarios de superacion de los obstaculos advertidos, merece la pena
subrayar que esta década de vigencia de los textos constitucionales ecua-
toriano y boliviano nos ofrece interesantes aprendizajes. En definitiva, las
dificultades que esta enfrentando el Estado Plurinacional nos hablarian de
las resistencias a un proyecto que, en efecto, persigue horizontes descoloni-
zadores. Tales horizontes impugnarian la incapacidad mostrada por el Estado
nacion para conjugar las distintas justicias y hacer efectiva la igualdad entre
sujetos, individuales y colectivos.

Como indica Bauman, los operadores politicos y los portavoces culturales de
la actual “fase liquida” de la modernidad habrian “abandonado el modelo de
justicia social como horizonte ultimo de una secuencia de ensayo y error, sus-
tituyéndolo por una norma/estdndar/medida de ‘derechos humanos’ concebida
para guiar la inacabable experimentacién con formas de cohabitacion satisfac-
torias, o al menos aceptables”. Tales operadores politicos, prosigue el mismo
autor, “no han podido abandonar, en cambio, el modelo de justicia cultural por
la sencilla razén que jamas lo incorporaron, ni tan siquiera de manera discur-
siva”. En efecto, respecto de la secular exclusion y desigualdad de los pueblos
indigenas la respuesta se ha formulado tan solo muy recientemente y de manera

43. Garcia Linera, “Entrevista”, 159.
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exclusiva ligada al reconocimiento de derechos humanos, que, cuando mucho,
se vincularian a tratar de lograr “formas de cohabitacién al menos aceptables”**

Frente a la fragilidad de dicha propuesta, la (aparente) cohabitacién entre
sujetos que se relacionan desde la desigualdad y a quienes amparan derechos
desiguales, se erige el Estado plurinacional, ain mas como proyecto que como
realidad, y el efectivo despliegue de una descentralizacién territorial del po-
der basada en la realizacion de la libre determinacion de los pueblos indigenas.
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