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ABSTRACT Indigenous autonomy, as a right, is expressed and projected as a political pro-
cess through which indigenous peoples exercise their right to self-determination within the
framework of the State. This is concretized as the ability to freely determine their political
status as peoples, their own economic development, as well as their social and cultural struc-
tures for the production, reproduction and development of individual and collective life.
In this essay we will proceed to carry out a comparative analysis in Latin America (Bolivia,
Ecuador, Colombia and Peru) of the difficulties that arise for the construction of the indig-
enous autonomous processes and how this greatly hinders the creation of an intercultural
law between the State and the indigenous peoples.
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RESUMEN La autonomia indigena, en cuanto derecho, se expresa y proyecta como proceso
politico a través del cual los pueblos indigenas ejercen su derecho a la libre determinacién
en el marco del Estado. Ello se concreta como la capacidad para determinar libremente su
condicién politica como pueblos, su propio desarrollo econémico, asi como sus estructuras
sociales y culturales para la produccidn, reproduccién y desarrollo de la vida individual y
colectiva. En este ensayo procederemos a realizar un analisis comparativo en América Latina
(Bolivia, Ecuador, Colombia y Perti) de las dificultades que se presentan en la construccién
de los procesos autonémicos indigenas, y cémo dificultan enormemente la construccién de
un Derecho intercultural entre el Estado y los pueblos indigenas.
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1. Introduccion

La autonomia indigena, en cuanto derecho, se expresa y proyecta como pro-
ceso politico a través del cual los pueblos indigenas ejercen su derecho a la li-
bre determinacién en el marco del Estado. Ello se concreta como la capacidad
para determinar libremente su condicién politica como pueblos, su propio
desarrollo econdmico, asi como sus estructuras sociales y culturales para la
produccién, reproduccién y desarrollo de la vida individual y colectiva. Para
todo ello resulta fundamental el reconocimiento de la subjetividad politica
colectiva —pueblo indigena— en el marco del Estado.!

Sin embargo, la subjetividad politica indigena tiene un cardcter eminentemente
relacional? que resulta fundamental para explicar y comprender los procesos
autondmicos. La autonomia indigena no es un proceso autorreflexivo, racio-
nalmente teorizado, construido a partir de los pardmetros que la teoria del
Estado oferta y propone; es mas bien un proceso y dindmica que se construye
y formaliza a través de las relaciones corporales; de las interacciones comuni-
tarias; del modo de relacidn, construccién y confrontacién con la naturaleza,
el territorio y los recursos que tienen los pueblos indigenas; de las formas
de expresion y articulacion que la organizacion politica indigena expresa, y
un largo etc. Posee, ademas, una densa raigambre en los vinculos comunita-

1. James Anaya delimita el contenido y perfil del derecho a la autodeterminacion indigena a
partir de las posibilidades que abre la Declaracién de Naciones Unidas sobre los derechos de
los pueblos indigenas, de la siguiente manera: “...1a Declaracidn, por sus propios términos,
reconoce que los pueblos indigenas tienen el mismo derecho a la libre determinacién que
el que disfrutan otros pueblos. La libre determinacidn se interpreta, adecuadamente, como
surgida del marco de los derechos humanos del derecho internacional contemporaneo, més
que del marco tradicional de los derechos de los estados. (...) La Declaracién identifica a los
pueblos indigenas ahora como ‘pueblos’ libremente determinados sin calificacién, en un marco
de derechos humanos en oposicién a los derechos de los estados. Al pertenecer a los ‘pueblos’,
el derecho de libre determinacion, y otros derechos afirmados en la Declaracion, son derechos
colectivos pero, en cualquier caso, son en el fondo derechos humanos o, al menos, se derivan
de ellos o son instrumentales para los mismos. (...) Entendida como un derecho humano, la
idea esencial de la libre determinacién es que los seres humanos, individualmente o como
grupos, tienen por igual el derecho de ejercer el control sobre sus propios destinos y de vivir
en los érdenes institucionales de gobierno que se disefien de acuerdo con ese derecho. (...)
La libre determinacién se fundamenta en los preceptos de libertad e igualdad que pueden
encontrarse enraizados, a lo largo del tiempo y el espacio, en diferentes tradiciones culturales
en todo el mundo. Anaya, El derecho de los pueblos indigenas, 194-209.

2. Hernando, “;Por qué la arqueologia oculta la importancia de la comunidad?”, 22-40; “Iden-
tidad relacional y orden patriarcal”, 83-124.
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rios, mas que en la racionalidad tedrica —tan propia de la ciencia politica y
constitucional en la manera de pensar los modelos autonémicos, y que se ha
venido imponiendo como patrén paradigmatico para entender y construir la
autonomia en el marco del Estado—. De ahi los desfases tedricos y practicos
(cosmovisionales, diriamos) entre el derecho de autodeterminacién —tal y
como es entendido por el Derecho Internacional— y la autonomia indigena.

Como se ha expresado, la pertenencia colectiva y los vinculos comunitarios
constituyen la base de la seguridad ontoldgica de los pueblos indigenas, siendo
la funcidén ultima de las autonomias garantizar y dar proteccién a dicha se-
guridad, a esa manera relacional de entender el mundo, la vida y los procesos
sociales, cuestion difilamente comprensible desde la razon de estado como
soporte ultimo para entender y dar solucién a la integracién intercultural de
las autonomias indigenas en el marco del Estado.

La autonomia indigena se actualiza constantemente a partir de las maneras
de estructuracién en que se expresan las cosmovisiones de cada pueblo; por
tanto, no existe un patrén ni un paradigma estdtico y concreto en el que
apoyarse y desde el que construir el modelo autonémico indigena. Esta es
una realidad dindmica, compleja, estrictamente vinculada a la cosmovision
y a la espiritualidad, que propone maneras diferentes de entender las rela-
ciones sociales, las formas de representacion y el poder politico. Es una ten-
sién intercultural fundamental que complica y hace dificilmente traducible
el modelo indigena de autonomia a las maneras estatales de comprenderla,
formalizarla y normativizarla. Es de esta dificultad intercultural, que genera
fuertes tensiones en las relaciones pueblos indigenas-Estado, de la que queremos
dar medida en este escrito.

Por otro lado, el manejo ideoldgico de la categoria “autonomia indigena” que
se viene haciendo desde instancias discursivas de poder-saber, a partir de su
flamante recepcién en textos de derechos humanos, como la Declaracion de
Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, o como muchos otros
textos constitucionales en América Latina que han intentado dar recepcion
a los reclamos indigenas de autonomia y otros derechos asociados a esta,
nos ubica ante la dialéctica —derivado légico de la tensién intercultural
anticipada— de dos presupuestos irreconciliables: i) jsirve y se presta la
autonomia indigena como instrumento necesario para revitalizar el modo
de gobernanza estatal, a la vez que coadyuva a reconstituir la maltrecha
legitimidad del Estado en su tratamiento con los pueblos indigenas? ii) jo
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esta orientada realmente a la construccidn, capacitacion y fortalecimiento
del sujeto pueblo indigena? Esto es, el tratamiento que se estd haciendo de la
autonomia indigena en el marco de los Estados, jayuda a la construccién de
los reclamos indigenas en forma de derechos, o mds bien coadyuva a su de-
pendencia y subordinacién a las 16gicas del Estado? ;Constituye, por tanto, la
autonomia indigena una mediacién instrumental necesaria para consolidar
la dimensién democratica en los Estados, pero sin derechos para los pueblos
indigenas? O por el contrario, ;podemos asistir a la construccion de procesos
autondmicos indigenas que permitan la consolidacién politica del concepto
pueblo indigena, a la vez que el desarrollo y coagulacién de sus formas y
expectativas de vida, lo que implicaria un limite al poder de los Estados y a
sus deseos de implacable expansion sobre la territorialidad indigena?

Esta tension entre la dimension emancipadora-critica de la autonomia indige-
nay la dimensién legitimadora de las formas de gobernanza estatal es el pre-
supuesto -incontestado y de dificil respuesta- que va a interrogarnos a lo largo
de todo este ensayo. Esta dialéctica ambivalente y conflictiva ha marcado la
construccion tedrica y practica del término autonomia indigena en América
Latina produciendo dos maneras antitéticas de entender este proceso: auto-
nomia entendida y expresada como razon de Estado, desactivadora de luchas,
reclamos y reivindicaciones indigenas; o autonomia como proceso y limite a
los excesos del poder estatal en su tratamiento a los pueblos indigenas.?

Teniendo en cuenta cémo se esta afrontando y se pueda afrontar en el fu-
turo esta tensién, inmanente a la autonomia indigena, nos asomaremos a
otros interrogantes que despliegan y complementan los dos presupuestos
anteriormente citados. En este sentido, a partir del estado de la cuestién
de las autonomias indigenas en América Latina, nos podemos preguntar:
Jes la autonomia indigena una alternativa real a los pueblos indigenas?; si
fuese asi, jcomo da respuesta —juridica, politica y social— a los anhelos de
autodeterminacion indigena?; ;qué impacto produce el reconocimiento y
desarrollo de la autonomia indigena en las estructuras politicas del Estado
y cudles son las consecuencias reales de todo ello?

3. Ortiz, Dilemas y desafios, 10-129; Gonzélez, Autonomias territoriales indigenas, 35-62; Fuka-
saku, y Hausmann, Democracy, Decentralization and Deficits in Latin America; Montero y
Samuels, Decentralization and Democracy in Latin America; Kingstone, Affer the Washington
Consensus, 153-162.
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Todas estas preguntas, que apuntan a las razones politicas ultimas de la au-
tonomia indigena, encierran una complejidad a la que no pretendemos dar
respuesta en este escrito; pero si las mantendremos como una tensién inma-
nente, una interpelacion critica necesaria para afrontar las dificultades y las
dindmicas de instrumentalizacién que acompaian los procesos de autonomia
indigena, conscientes de que cualquier alternativa a una implementacion ven-
tajosa y beneficiosa para los pueblos indigenas debe tenerlas como funda-
mento ultimo para poder entender el para qué de estos procesos y proyectos.

La complejidad referida se hace mas intensa si tenemos en cuenta que el con-
cepto de autonomia es interpretado normativamente de manera polifacética
y dispersa, sin criterios homogéneos de armonizacién entre los diferentes
Estados que la han regulado constitucionalmente y que han intentado dar
un desarrollo de la misma en su legislacion interna.* A ello habria que sumar
el hecho —problematico— de que cada pueblo indigena posee una diferen-
te comprension de la autonomia y sus procesos, lo que hace dificil llegar a
consensos sobre los contenidos minimos que podrian identificar y delimitar
la autonomia indigena en el marco del Estado, asi como de sus condiciones
de realizacidn practica.

Partiendo de este enmarque, el objetivo ultimo de este ensayo es presentar
una pequeiia radiografia de los procesos autonémicos indigenas en algunos
paises de América Latina, aquellos en los que hemos considerado que los
procesos de construccidon autondmica han tenido mayor protagonismo, rele-
vancia e intensidad politica, como Bolivia, Ecuador, Pertu y Colombia. No es
pretension de este estudio hacer un andlisis en profundidad de los paises refe-
ridos,® sino presentar una serie de elementos problemédticos que irrumpen de

4. Una reformulacidn politica y critica de estas complejidades puede verse en Rosales, Auto-
nomia indigena en Bolivia, 143-179; Prada, Articulaciones de la complejidad, Mimeo.

5. En este sentido son muchos los estudios que analizan en profundidad y de manera sistema-
tica la problematica de la autonomia indigena en estos paises. No nos ha interesado la orogra-
fia y etnografia de estos procesos; tampoco el arduo detalle en la consolidacién de los mismos;
antes bien hemos querido poner el foco de atencién en la cualidad problemdtica que irrumpe
¥y se reitera sistemdticamente en los procesos de construccion de las autonomias indigenas.
Pueden consultarse como sélidas exposiciones y estudios de lo que decimos: Schavelzon, E/
nacimiento del Estado plurinacional de Bolivia; Tomaselli, Autonomia Indigena, 5-56; Romero y
Albd, Autonomias indigenas; Mayorga, Bolivia; Albd y Barrios, Por una Bolivia...; Fundacién
Tierra, Bolivia, Territorios Indigenas; Chirif, Estudio Regional; Gonzdlez et al., La autonomia a
debate; Tamburini, Contexto constitucional y legal...; Roldan y Sdnchez, La problemdtica de tie-
rrasy territorios...,189-273; Ortiz, Dilemas y desafios, 10-129; Houghton, Los territorios indigenas.
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manera sistematica y continua en la construccién de los procesos autonémicos
en América Latina. Estas dificultades emergen como una variable constante
y repetitiva en la construccién de muchos de los procesos autondémicos que
vamos a analizar. Para ello, la mirada metodoldgica con la que avanzaremos
partira de lo que consideramos elementos esenciales de la autonomia indige-
na, algunas de sus notas constitutivas sin las cuales esta no podria existir ni
desarrollarse, para hacernos cargo y presentar algunas de las limitaciones es-
tructurales con las que dichos procesos se estan encontrado, lugares comunes
desde los que partir para sugerir y encontrar alternativas a esas dificultades.

2. FElementos de la autonomia indigena

Cuando hablamos de autonomia desde la perspectiva de los pueblos indigenas
es necesario referir la existencia de una serie de componentes o elementos
basicos de la misma sin los cuales la autonomia indigena queda troceada, recor-
tada e instrumentalizada. Dichos componentes se deducen de la comprension
territorial que los propios pueblos indigenas han venido expresando, asi como
de la implementacion de planes de manejo territorial y de recursos naturales
que algunos pueblos han venido desarrollando y exponiendo.®

Por otro lado, la tendencia de los Estados es suprimir (negociadamente) o
reprimir (violentamente) algunos de estos componentes esenciales de los pro-
cesos autondémicos, sin los cudles no podriamos acercarnos a una comprension
plena de la autonomia indigena. El resultado final seria la puesta en escena de
procesos autonomicos fragmentados, profundamente limitados en sus aspira-
ciones, recortados segun los propdsitos y de acuerdo a la comprension estatal
del territorio, asi como de las necesidades de administracion del mismo.

El gran peligro de las autonomias indigenas —por supresion de algunos de
esos elementos fundamentales que afectan a derechos indigenas— es la puesta
en escena de una dindmica unilateral y coercitiva de adaptacion del territorio

6. En el caso de Bolivia, hablariamos de Ragaypampa o Monte Verde; en Ecuador, el supuesto
del manejo territorial del pueblo indigena Sarayacu, o del pueblo Shuar Arutam; en Peru,
la iniciativa territorial de los pueblos indigenas de la provincia Datem del Marandn, o la
plataforma de asociaciones indigenas coaguladas en torno a Puinamudt, como estrategia
para luchar contra la invasiva y tdxica accion de las petroleras; o la situacidon del Resguardo
Karmata Rua en Cristiania o del Resguardo Putumayo en Colombia, entre muchas otras.
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indigena al territorio del Estado, a sus marcos de posibilidad y de gestion,
rompiendo el cardcter intercultural —basado en la bilateralidad, la reciproci-
dad y simetria— que los procesos de autonomia exigirian desde la perspectiva
de los pueblos indigenas.

Hablar de elementos esenciales de la autonomia indigena implica un proce-
so de racionalizacién, de comprension estatalizada del Derecho, que pueda
descomponer la parte vital, cosmovisional y existencial de las autonomias
indigenas. De hecho, como ha ocurrido en Bolivia y Ecuador, la incorporacion
de la autonomia indigena al aparato normativo del Estado, su subsuncién bajo
el paraguas normativo estatal, ha implicado en gran medida el vaciamiento
de un concepto, de su contenido originario y existencial. La implementacién
de los nuevos textos constitucionales de Bolivia y Ecuador ha supuesto y su-
ponen una reduccion de la densidad creativa y de los ricos contenidos que el
concepto de autonomia indigena mantuvo en los procesos constituyentes. Esta
es una limitacién de la que necesariamente hay que hacerse cargo para poder
entender y gestionar el proceso politico de construccién autonémica. Por ello,
antes de que el poder constituido limara a contrapelo las reivindicaciones y
enunciaciones de autonomia indigena en Bolivia y Ecuador, ésta se enunciaba
y explicaba a partir de una matriz trinitaria como es: i) la autonomia indi-
gena exige la desconcentracion territorial del poder para poder dar cabida a
los modos de autoorganizacién indigena como pueblos y naciones; ii) exige
la plurinacionalidad,” lo que implica la habilitacién intercultural de pueblos
y naciones como sujetos politicos con soberania, dimensiones hasta ahora
desconocidas en el marco del Estado; iii) y exige también el reconocimiento
de economia plural, tensionada como pluralismo juridico, lo que implicaba la
coexistencia articulada en el Estado de diferentes modos de produccién y
organizacion de la vida, asi como de una plural comprensién de lo juridico
para su desarrollo e implementacién.?

La autonomia indigena ha sido polimoérfica en sus formas de expresion y re-
presentacion en muchos paises de América Latina, especialmente en Bolivia,
Ecuador y Colombia. La estrategia politica ha llevado a que las diferentes
formas en que se expresaba la autonomia adquirieran dominancia en funcién
de criterios de oportunidad politica. Unas veces la autonomia se expresaba

7. Bautista, Pensar Bolivia; Nufez del Prado, Utopia indigena truncada, 252y ss.

8. Garcia Linera, Geopolitica de la Amazonia.
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—como en el proceso constituyente boliviano— como un pétreo bloque con
liderazgo nacional. Una suerte de coagulacion estratégica del movimiento
indigena para poder generar una organizacién politica consistente, sélida
y consensuada, que pudiera funcionar como fuerza social emergente frente
a otros bloques sociales del pais con talante netamente antindigena. Una
propuesta de federalismo indigena, combinado con movimientos sociales del
pais para la construccion de formas de democracia comunitarias no liberales
(ayllus, juntas vecinales, parroquias, resguardos...).”

Otras veces se expresaba como un movimiento accionado y promocionado
por lideres indigenas locales. La autonomia aqui era concebida fundamental-
mente como un mecanismo para la recuperacion de espacios politicos per-
didos; como medio para la reconstitucién de territorios ancestrales, como el
el Qollasuyu o el Tawantinsuyu. Se trataba de lograr una conciencia de si y
para si como pueblos y naciones originarias, de reivindicar el sujeto politico
indigena como agente independiente y autoafirmativo, con fuerte concien-
cia de pueblo y de territorio. Esta ha sido una estrategia muy fértil para la
institucionalizacién del movimiento indigena en lucha por sus derechos en
toda América Latina.

Y otras veces, la autonomia se expresaba como una experiencia plena de vida,
como reivindicacion enérgica de la cosmovision indigena en su relaciéon con
el territorio y la vida. Autonomia como proceso en construccion.’

Teniendo en cuenta estas consideraciones como precondiciones para acercarse
a la comprension indigena de la autonomia, podemos referir algunos com-
ponentes esenciales de la autonomia que muchas veces han sido abordados
de manera aislada, pero no sistémica e interdependiente, como un cuerpo
inconsutil que solo en estricta unidad e interrelacion constituye la gramatica
de la autonomia indigena. En este sentido hablamos de:

1. Territorio integral asegurado, lo que implicaria la configuracién de terri-
torios con un claro contenido jurisdiccional a través del cual los pueblos indi-
genas puedan ejercer el autogobierno y la justica, siendo la jurisdiccién la base
material desde la que desplegar formas y expresiones de pluralismo juridico

9. Hylton, El federalismo insurgente, 99-118.
10. Tapia. Politica Salvaje, 25 y ss.
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entre el derecho indigena y el derecho estatal. La autonomia se afirma como
estrategia para defender y arraigar los derechos de los pueblos indigenas."
Sin embargo, es necesario tener en cuenta que no todas las organizaciones y
movimientos indigenas en América Latina asocian de manera interdepen-
diente la defensa del territorio con la autonomia indigena, separando dichos
elementos como si se trataran de reclamos disociados, a partir de la definicion
restrictiva de territorio que se produce en el Convenio 169 de la OIT, en su
articulo 13.2, poniendo el énfasis en la “totalidad del hébitat de las regiones
que los pueblos interesados ocupan”. Una comprensidn asi del territorio tiene
una pretension fuertemente despolitizadora, puesto que la concepcién de
hébitat no tiene implicaciones politicas ni jurisdiccionales. Esta es también
una constante en el tratamiento y comprension del territorio por parte de
los Estados en su modulacién normativa. Desligar el territorio de sus funcio-
nes jurisdiccionales supone instrumentalizar un derecho como la autonomia
y vaciarlo de contenido basico. En los procesos de autonomia, el territorio
guarda una funcidn politica, jurisdiccional, econdmica, cultural, simbdlica
y ecoldgica fundamental.”? Para poder ejercer los derechos indigenas se hace
necesario que el territorio indigena funcione como territorio auténomo. En
definitiva, se trataria de construir una base politica territorial para lo que la
autonomia es un complemento garantista indispensable. El territorio auténo-
mo indigena permite exponer una nueva légica en la distribucién y configu-
racion del poder estatal; sugiere una nueva comprension en la configuracion
del ordenamiento politico territorial estatal y esa es, en ultima instancia, la
pretension fundamental de la autonomia indigena. El sentido de la procla-
macién de algunas “autonomias indigenas de hecho”, “sin permiso”, como
en México o en Peru, tiene que ver con esta disfuncién: la despolitizacion
del contenido fundamental del derecho indigena a la autonomia. Derechos
territoriales sin autonomia son procesos y dindmicas arrojadas y expuestas a
la explotacién y al despojo, como estamos viviendo recientemente en América
Latina. Solo se puede hablar genuinamente de territorios indigenas si estos
incluyen control colectivo del mismo, junto con procesos de autogobierno en
los que se evidencien formas de organizacidn y gestion indigena que expresen
sus modos de vida colectivos.”

11. Mamani, Pablo. Memoria y geoestrategia social, 165-194.
12. Tamburini, La importancia del territorio y el autogobierno, 177-186.

13. Como expresa el voto razonado del Juez Sergio Garcia Ramirez con respecto a la sentencia
de la Corte IDH, Caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa contra Paraguay, de 29 de marzo
de 2006, los derechos comunitarios que forman parte de la cultura de los pueblos indigenas
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2. Competencias, en cuanto conjunto de poderes y capacidades que se otor-
gan a los pueblos indigenas para habitar y gobernar el territorio. Ello impli-
cara necesariamente competencias sobre medio ambiente, conocimientos
tradicionales, tierras, patrimonio cultural e intelectual, soberania y seguridad
alimentaria, educacién intercultural, practicas medicinales indigenas y un
largo etcétera. Para el ejercicio de estas competencias se exige, como con-
dicién previa, que la territorialidad indigena incluya derechos de titulacién
colectiva, asi como el control efectivo de sus recursos naturales de propiedad
comun. Un ramal importante de esas competencias, en conexion con la esen-
cia del pluralismo juridico, seria el establecimiento de un nuevo marco de
relaciones con el Estado, con sus diferentes regiones y dambitos territoriales.

3. La participacién y representacion politica en la vida del Estado."* Esta es
la base de la interculturalidad: la participacién de los pueblos indigenas en
procesos institucionales y politicos con el Estado que les permita tomar y
asumir decisiones como prolongacidn necesaria y concluyente del régimen
de autonomia. Todo ello reclama una reorganizacién del poder, de las insti-
tuciones y de los sujetos en clave plurinacional. La esencia de la plurinacio-
nalidad reposa, por tanto, en una comprension centrifuga del poder a partir
del reclamo de las autonomias indigenas, lo que implica una transformacion
de la estructura politica, administrativa, territorial, juridica y econdmica del
Estado mediante la creacion de entidades territoriales indigenas auténomas,
por las cuales la territorialidad se adapta al Estado y este a las entidades
territoriales indigenas, produciéndose una transformacion estructural de
la distribucién territorial del poder dentro del Estado en su relacién con los
pueblos indigenas.

son, a su vez, fundamento y amparo de los derechos subjetivos individuales. La sentencia
de la Corte IDH, Caso del Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku contra Ecuador (Fondo y
Reparaciones), sentencia de 27 de junio de 2012, Corte IDH, Serie C n.2 245, 2012, parrafo
231, también fundamenta esta dimensién al afirmar: “...la normativa internacional relativa a
los pueblos y comunidades indigenas o tribales reconoce derechos a los pueblos como sujetos
colectivos del Derecho Internacional y no iinicamente a sus miembros”. En el caso de Saramaka
contra Surinam se es mas categorico, a este respecto, al expresar que el ¢itular del derecho de la
consulta son los pueblos o comunidades, en cuanto sujetos del derecho de propiedad comunal, Cf.
Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka contra Surinam, Interpretacién de la Sentencia de
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 12 de agosto de 2008,
Corte IDH, Serie C n.2 185, 2008, parrafo 22.

14. ONIC, Proyecto de capacitacion.
15. Prada, Antecedentes y objetivos, 21-30.
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Teniendo en cuenta todo lo anterior, una mirada retrospectiva sobre los di-
ferentes modelos y practicas desarrolladas en América Latina para la imple-
mentacion de la autonomia indigena nos permite constatar algunas variables
conflictivas,'® pero relevantes, para poder determinar las problematicas y
las necesidades que los modelos de autonomia indigena presentan para su
implementacion.

1. Mientras algunos proyectos de autonomia han intentado incorporar todos
los elementos que se consideran esenciales para poder hablar de autonomia
indigena, otros proyectos solo incorporan, de manera fragmentaria, algunos
de ellos.

2. Los mecanismos para garantizar e implementar la autonomia indigena han
sido entendidos y afrontados de manera diversa, tanto por Estados como por
pueblos indigenas. Algunos modelos se han entendido exclusivamente como
un régimen de regulacién juridico-politico en el marco del Estado, mientras
otros proyectos, mds anclados en el movimiento indigena, han interpretado
la autonomia como un proceso, una mediacién necesaria para la construccion
y consolidacion de otros derechos.

3. Una cuestion fundamental es la consideracion de los diferentes niveles
o estratos territoriales para la aplicacion de la autonomia indigena. En este
sentido, se puede hablar de construccién multinivel de la autonomia indigena
a través de los diferentes estratos en los que se articula administrativamente
la organizacidn territorial de un Estado; o se puede hablar de autonomia
indigena como algo que afecta al territorio (indigena) de manera sistémica y
estructural, una dimensién que no entiende de niveles y que escapa a la regu-
lacién administrativa del territorio, y a la manera de estructurar y regular el
mismo en el marco del Estado. Asi, se puede hablar de autonomia comunal,
municipal, regional, territorial indigena, intentando desarrollar dindmicas de
autonomia en todos o en algunos de esos niveles, o podemos comprender que
no se puede construir la autonomia indigena sin una comprension transversal
y estructural del territorio, lo que transciende esa manera de “administrati-
vizar”, regular y tasar el territorio.

16. Estas variables las proyectaremos y servirdn de guia y brujula para detectar y comprender
la problematica en los paises elegidos como experiencia de analisis de las autonomias.
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4. Una dltima cuestion relevante tiene que ver con las precondiciones para
la implementacién de los procesos de creacion de autonomia. En este senti-
do, el reconocimiento y regulacién normativa de los procesos autonémicos
indigenas, en el contexto de América Latina, puede implicar: a) la creacién
de nuevas constituciones que afronten el tema autonémico, al menos progra-
maticamente, como un elemento nuclear en los procesos de transformacion
constitucional del Estado, como ha sido el caso de las nuevas constituciones de
Bolivia y Ecuador; b) la realizacién de profundas transformaciones y reformas
politicas, con el despliegue de toda una arquitectura normativa complemen-
taria que permita el desarrollo de los procesos autonémicos, como pueda ser
el caso de Colombia, Panamd, Nicaragua, México o Peru, entre otros; ¢) la
regulaciéon de minimos cambios en la estructura del Estado para dar cabida a
la autonomia indigena, lo que nos pone, de nuevo, ante un formato de asimi-
lacién blanda de la cuestion indigena, sin cambios estructurales en el Estado,
como es el caso de Chile, Brasil o Argentina, entre otros.

3. Una mirada comparada sobre las Autonomias
indigenas

En este epigrafe desarrollaremos un breve andlisis comparado a partir del
estudio de algunos de los procesos de creaciéon de autonomia indigena en
América Latina. Para dicho anadlisis hemos tenido en cuenta aquellos paises
en los que la construccién del proceso autondmico ha resultado mas prolifico
e intenso desde un punto de vista normativo, tanto en sede constitucional
como en el desarrollo de legislacién secundaria (como es el caso de Bolivia
y Ecuador), lo que se ha traducido en avances técnico-juridicos, en la imple-
mentacién de una importante arquitectura procesal para su desarrollo. Ten-
dremos en cuenta también procesos en los que la autonomia se ha construido
de manera mas fictica que normativa, permitiendo otras estrategias politicas
para la consolidacidn de una concepcion fuerte de los derechos territoriales
indigenas, como es el caso de Colombia. Finalmente, haremos alusién a su-
puestos en donde la agresidn y vulneracion a los derechos indigenas ha sido
una manera sistematica de entender y acercarse a la realidad de los pueblos
indigenas, lo que ha dificultado en todo momento no solo la construccion del
proceso autonémico, sino la consolidacién minima de los derechos indigenas,
como es el caso de Peru.
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La mirada metodoldgica esta orientada a desvelar las dificultades estructura-
les que los procesos de construccidon autondmica indigena estan sufriendo en
estos paises por la intervencion de multiples actores. Desde ahi obtendremos
un material politico interesante para trabajar y afrontar esas dificultades, y
vislumbrar vias de salida al estancado y estatalizado proceso de construccién
de las autonomias en América Latina.

3.1. Bolivia

La regulacién de los procesos de construccion autondmica en Bolivia —suje-
tos de autonomia, junto con la base territorial que los contiene y sustenta—
vienen recogidos en la Constituciéon Politica del Estado (CPE) y en la Ley
Marco de Autonomia y Descentralizacién (LMAD). En Bolivia, las vias de
acceso a la autonomia indigena a partir de estos presupuestos normativos
han sido tres: i) la via de los Territorios Indigenas Originarios Campesinos
(TIOC); ii) la de los municipios (indigenas); iii) y la de las regiones. Las
vias de acceso a la autonomia indigena en Bolivia vienen desarrolladas en la
LMAD con un lenguaje complejo, densamente normativo, disenando una
arquitectura juridica y procesal de dificil comprension para los pueblos in-
digenas.

La via de acceso a las autonomias a partir de los TIOC tiene como base para
su construccion las Tierras Comunitarias de Origen (TCO), que existian en
Bolivia desde los cambios constitucionales de 1994 y desde la Ley INRA de
1996. En el entramado de esta Ley se crean las TCO, un modo de propiedad
colectiva —aunque no de jurisdiccion—" que introduce ya el concepto de au-
tonomia indigena al hablar del control de recursos renovables y la posibilidad

17. Cuando hablamos aqui de jurisdiccién nos estamos refiriendo al reconocimiento de los
sistemas de justicia propios de los pueblos indigenas, a las posibilidades de desplegar sus pro-
pias formas de organizacién, articulacién y desempefio juridico, en confrontacién dialéctica
con los sistemas de justicia que propone el Estado. Estos eran ya un proceso en construccidn,
no reconocido pero si reclamado. En el marco de la Nueva Constitucién Politica, el Tribunal
Constitucional Plurinacional reconoce que la Autonomia indigena es cualitativamente dife-
rente a otras formas de autonomia reconocidas en la Constitucién, y uno de los destellos de ese
plus de cualidad es el reconocimiento de los sistemas de justicia indigena. Esta reivindicacién
estaba ya en barbecho en esta primera manera de estructurar la territorialidad indigena con
dimensidn colectiva. Cf. Tribunal Constitucional Plurinacional, Declaracién Constitucional
Plurinacional 9/2013, 27 de junio del 2013, 11 y ss.
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de consulta sobre los no renovables. Las TCO constituyen el medio de entrada
y consideracién de las autonomias indigenas en la agenda publica del Estado
boliviano. Las TCO funcionaron como la antesala de los TIOC a través de un
doble proceso: por un lado, las TCO ya tituladas como propiedad colectiva
pasan a convertirse en TIOC; por otro lado estos pueden, ademds, adoptar
la cualidad de Autonomia Indigena (AI) a partir de la manifestacién de la
voluntad de su poblacién (indigena) de conformidad con sus propias normas
y procedimientos (art. 293-I de la CPE). El término TIOC sin embargo resulta
ambiguo, pues refiere tanto a una forma particular de propiedad agraria, que
puede constituirse en Al, como a una categoria de estructuracion y estrati-
ficacion del ordenamiento territorial del Estado.’®

La via de acceso municipal, por el contrario, ha sido utilizada en aquellos
supuestos de municipios con composicioén poblacional fundamentalmente
indigena, lo que implica la ventaja de disponer de las competencias propias
de los municipios asi como de los medios de financiacién de los que estos
disponen. La via del TIOC permitia disponer de una base material de titu-
lacidn territorial colectiva. La via regional de acceso a la autonomia ha sido,
sin embargo, la via mas extrafa y artificial para acceder a la autonomia, e
implicaba la existencia de varios municipios o provincias con continuidad
geografica, pero que no superaban los limites departamentales.”

En este marco arquitectdnico complejo se presentan una serie de problemati-
cas para la construccion de la autonomia indigena que resultan ser un lugar
comun en la manera en que se expresan las dificultades en la construccién
de los procesos autonémicos indigenas en otros lugares de América Latina.
Estas dificultades son:

— Los TIOC no se ajustan ni corresponden con la disposicién politico-admi-
nistrativa del Estado boliviano, lo que como punto de partida, implica una
dificultad grande para ajustar el territorio indigena a los marcos adminis-
trativos del Estado. Muchos TIOC van mas alld de los marcos municipales
y departamentales, resultando enormemente extensos, lo que implica una
dificultad para la constitucién de una unidad territorial compacta y ho-

18. Albd y Romero, Autonomias indigenas, cap. I.
19. Albd, Las flamantes autonomias, 355-390.
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mogénea, organicamente indigena. El resultado es: TIOC sin continuidad
territorial, enormemente atomizadosy fragmentados.?°

— La superposiciéon de derechos sobre recursos naturales entre los TIOC y el
Estado. Los pueblos indigenas tienen derechos sobre tierras, bosques, y re-
cursos mineros e hidrocarburos, aunque también el Estado los reclama para
si como competencias propias.? En este sentido, resulta paraddjico que se
defina como competencia exclusiva del Estado la politica general sobre tierras
y territorios, siendo este elemento la base, uno de los nicleos esenciales para
la constitucién de la autonomia indigena (art. 298-11-38, CPE).

— Las superposicion de derechos entre los TIOC y las dreas protegidas,? esta-
bleciendo una suerte de confrontacion paraddjica entre la manera indigena de
entender la sostenibilidad, el desarrollo y la proteccién del medio ambiente, y
la manera estatal de articular esta proteccion. Nuevamente nos encontramos
ante un choque de cosmovisiones, ante el gran reto de la interculturalidad: la
confrontacion de la razén de estado con la comprension indigena de la vida.

— Superposiciéon de TIOC y concesiones mineras. En el 2008, el 32% de las
concesiones mineras se encontraban dentro de los territorios indigenas del
altiplano y de los valles interandinos.?®

20. Tres de cada diez TIOC no tienen continuidad territorial, lo que constituye un fuerte
impedimento para la constitucion de las autonomias indigenas. El caso del TIOC Guarani
del Isoso, en el Chaco, es discontinuo en 35 bloques. En tierras bajas, el 58% de los TIOC son
discontinuos. Segun la Fundacidn Tierra, aunque esto expresa la voluntad estatal por proteger
territorios y comunidades indigenas en medio de tierras de propiedad de terceros, elimina
las posibilidades de que los TIOC se conviertan en unidades territoriales viables para la for-
macién de autogobiernos indigenas. La discontinuidad es, por tanto, una forma de fractura y
diseminacién de la autonomia indigena. Fundacién Tierra Bolivia, Territorios Indigenas, 20y
ss. Resulta, sin embargo, peligrosamente paradéjico que la LMAD establezca que la presencia
de terceros no implique discontinuidad (Art. 47, VII), siendo esta reconocida solo en aquellos
supuestos en los que las TCO han sido fraccionadas en dos o mas bloques.

21. El20% de las concesiones forestales, que asciende a 1,2 millones de hectdreas, estd dentro
de las dreas demandadas por los indigenas pero que, en general, han sido excluidos de sus
derechos. Ibidem, 326.

22. Cerca de 3,2 millones de hectdreas de las 20.70 tituladas como TCO son a su vez ANP.
Es el caso de los parques Eduardo Abaroa en Potosi, TIPNIS en Beni y Cochabamba, Madidi
en La Paz y San Matias en Santa Cruz, y de la Reserva de Biosfera Pilon Lajas en La Paz y
Beni. Ibidem.

23. Chirif, Pueblos indigenas, 35.
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Son multiples los retos y dificultades que el proceso de construccion de la
autonomia indigena en Bolivia estd implicando. Entre ellos, a modo de vector
critico para poder mejorar la implementacion de las autonomias indigenas,
destacaremos las siguientes:

— Las Tierras Comunitarias de Origen (TCO) —en cuanto primer estrato
normativo para el reconocimiento y asentamiento de la propiedad colectiva
en Bolivia— no se construyeron con la intencidn estratégica de consolidar
sistemas de justicia indigenas. Esta dificultad originaria, vital para nuestros
intereses, se traslada y proyecta también como problema a la LMAD, asi
como al proceso actual de construccidn de las autonomias indigenas.

— La falta de voluntad politica por parte del Estado boliviano para el desarro-
llo e implementacién de las autonomias indigenas. La autonomia indigena no
es una prioridad para el actual gobierno boliviano, sino mas bien un conflicto
estructural para el desarrollo productivo del pais.*

— Los complejos y burocraticos protocolos disefiados para el acceso a la auto-
nomia indigena han desincentivado a los pueblos indigenas para la consolida-
cién de sus derechos a través de esta via. Un analisis funcional y estructural
dela LMAD nos da medida del tedioso grado de tecnificacidn y sofisticacién
que soporta el espiritu de la Ley, ininteligible en muchos aspectos para los
principales destinatarios de la autonomia indigena, los pueblos indigenas.

— La construccion de las autonomias indigenas implica una reconfiguracién
estructural del Derecho Publico boliviano, de la articulacién territorial del
pais y del ambito competencial de los diferentes sujetos de autonomia que se
reconocen. En este sentido, si la municipalidad (indigena) es una de las vias
privilegiadas de acceso a la autonomia, al encontrarnos con TIOC que trans-
cienden y van mas alld de la base municipal, ocupando varios municipios, las
estrategias que se abren para la construccion de la autonomia son varias: o
reforzar la municipalidad como base territorial de la autonomia, o priorizar
los TIOC como estructura nominal desde la que la LMAD permite la conso-
lidacién de territorios indigenas con el reconocimiento de sistema de justicia
propios. Sin embargo, esta ultima alternativa plantea un problema al Estado
en términos competenciales: si se disuelven los municipios, en cuanto soporte

24. Ibidem, 36y ss.
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administrativo del Estado, ello tiene serias consecuencias desde el punto de
vista del Estado. Por un lado, la pérdida del caudal electoral existente en los
municipios indigenas; por otro lado, la disolucién del protagonismo que hasta
ahora han tenido los partidos politicos —en cuantos medios privilegiados
para la canalizacién de la participacion politica— en los municipios. Las
dos vias a través de los cuales se hace presente la huella del Estado en terri-
torialidad indigena —como es la base municipal y la presencia de partidos
politicos— quedarian muy minimizados. Ello evidencia la dificultad para
establecer un Derecho intercultural que permita una fluida coordinacién
entre jurisdicciones territoriales estatal e indigena, con la consecuente di-
ficultad para la construccién de las autonomias. La complejidad intercultu-
ral se encuentra en como las formas indigenas de organizacion interna, de
articulacidn, de participacion y de canalizacién de sus formas de gobierno
y autonomia, chocan frontalmente con las maneras que tiene el Estado de
entender estas cuestiones y gestionarlas.

— Otra importante dificultad seria el caracter asimétrico que comportan
las jurisdicciones territoriales indigenas, lo que impide establecer protocolos
simplificados de acceso a las autonomias, multiplicando exponencialmente la
casuistica y las problematicas. Ello implica una multiplicacion de las formas
en las que puede expresarse la autonomia, con su complejidad concreta y
especifica, impidiendo establecer procedimientos relativamente simétricos y
homogéneos de acceso a la misma. El resultado de todo ello son demarcaciones
indigenas muy desproporcionadas en territorio y geografia, desbordando los
limites departamentales,” con composicién de poblacién muy variadas (unas

25. LaLMAD establece que: “podran constituir autonomias indigenas originarias campesi-
nas dentro de los limites de cada uno de los departamentos, estableciendo mancomunidades
entre si, a fin de preservar su unidad de gestién” (Art. 29, III). Por tanto, si la jurisdiccién
indigena trasciende los limites departamentales —esto es, desborda la demarcacidn terri-
torial establecida por el Estado desde un punto de vista administrativo—, la solucién legal
es establecer AIOC dentro del &mbito y de los limites departamentales, para luego proceder
a establecer mancomunidades indigenas, a fin de preservar la unidad de gestién. Pero el
problema radical de fondo no es un cuestién de gestién (administrativa), sino de soberania
territorial indigena, conscientes de que los ambitos de jurisdiccién territorial indigena difi-
cilmente son trasladables a un mapa estatal. La gestién no puede subsumir un tema de sobe-
rania territorial colectiva; la soberania trasciende materialmente la gestion, siendo la gestién
un mero recurso, una herramienta para la canalizacién de la soberania. Sin embargo, aqui
se invierten los procesos y la gestion es utilizada como una via de expropiacién territorial,
jurisdiccional y de soberania indigena. Este era un problema ya avistado desde el principio:
cémo traducir interculturalmente la territorialidad indigena al territorio estatal, y cémo
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mds esencialmente indigenas y otras mds mixtas y menos indigenas, lo que ge-
nera enormes conflictos a la hora de delimitar competencias jurisdiccionales).

— Una ultima dificultad seria de indole econdémico, esto es, el diseno de au-
tonomias indigenas sin presupuestos que las respalden e impulsen, asi como
la ausencia de reconocimientos competenciales fundamentales para el afian-
zamiento y consolidaciéon de la autonomia indigena, como son la educacién
intercultural, o la capacidad de control, gestién y regulacién territorial, base
material de cualquier forma de autonomia indigena. A todo ello habria que
anadir las dificultades procedimentales y procesales que el complejo sistema
de construccién de las autonomias ha disefiado en Bolivia.?

3.2. Ecuador

La regulacién de los procesos de construccidon autondmica en Ecuador queda
recogida en la nueva Constitucion del 2008, complementando dicha regulacion
el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomiay Descentralizacion,
de 19 de octubre de 2010, que se encarga de desarrollar la parte mas procedimen-
tal de este proceso.

El origen politico de los procesos autondémicos en Ecuador hay que localizar-
los en la accién proactiva del movimiento indigena ecuatoriano, movilizado
por influencia politica de la Constituciéon colombiana de 1991. Ello llevo a
introducir la categoria de Circunscripciones Territoriales Indigenas (CTI) como

amoldar a este los reclamos soberanos de aquella. Para una consideracién en profundidad de
todas estas cuestiones, puede consultarse de la Fundacidn Tierra Bolivia Territorios Indigenas,
2011, 321-333; Tamburini, “Contexto constitucional y legal”, 10-31.

26. La autonomia, tal y como es entendida en la LMAD, exige la elaboracién de un Estatuto
en el caso de los Departamentos, y de una Carta Orgdnica en el supuesto de los municipios.
Estos instrumentos normativos para poder acceder a la autonomia deben pasar por el control
de constitucionalidad del Tribunal Constitucional Pluricultural (TPC). En el marco del pro-
ceso autondmico boliviano, mds de 15 municipios han puesto en vigencia sus cartas organicas,
mientras que dos departamentos (Tarija y Pando, Estatutos Departamentales), tres pueblos
indigenas (Estatutos IOC) y la autonomia regional del Gran Chaco (Estatuto Regional) hi-
cieron lo mismo con la aprobacidén de sus estatutos autonémicos jurisdiccionales. A ello hay
que sumar que una cuantia muy amplia de municipios con sus Cartas Organicas redactadas
estan esperando el referendo de los mismos; muchas Cartas Orgdnicas municipales estdn
sometidas a control de constitucionalidad parcial, y otras tantas han sido rechazadas, tanto
por cuestiones formales como materiales.
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expresion que pudiese reflejar, expresar y contener las formas auténomas de
gobierno territorial indigena, los regimenes especiales de gobierno, asi como
otras formas especificas de administracién del territorio indigena. Otras ju-
risdicciones incluidas en dichos regimenes fueron las circunscripciones terri-
toriales afroecuatorianas y montubias, asi como la provincia de Galdpagos.
Sin embargo las CTI, en cuanto expresién normativa-administrativa para
la articulacién de la autonomia indigena en Ecuador, no llegaron a fraguar
ni a funcionar por multiples factores. Algunos tienen que ver con la falta
de compromiso estatal con este proceso. Asi, puede hablarse de la falta de
desarrollo de toda una legislacion secundaria que creara los procedimientos
y las mediaciones necesarias para la articulacion de la autonomia indigena,
de la ausencia de las competencias necesarias para la implementacion real de
un modelo autonémico, asi como la carencia de financiacién suficiente para
llevar a buen término la construccién de las autonomias indigenas.

Otros factores, sin embargo, son imputables al propio movimiento indigena.
Asi, el temor y el recelo que las propias organizaciones indigenas han mostra-
do sistematicamente ante las CTI tenia que ver con la posibilidad de perder
el poder conquistado por ciertos pueblos indigenas, a partir de su especial
capacidad de negociacion para la instauracidn de “autonomias de hecho”,
lo que referia a la fortaleza y la articulacién interna de estos pueblos para
negociar con el Estado; o la recelosa actitud de cierto liderazgo indigena a la
cooptacion estatal, lo que podria traducirse en una incémoda dependencia
normativa y financiera del Estado y de su estructura juridica, orientada mas
a la recentralizacién estatal, que a una consideracidn plurinacional de las
autonomias indigenas.

Las CTI fueron disenadas normativamente por primera vez en la Constitu-
cién de 1998, y retomadas como posibilidad real en la Constitucién de 2008.
En el 2010 se promulgd el Cédigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD) que aborda cuestiones més espe-
cificas y concretas sobre la construccién e implementacion de las autonomias
indigenas.”

27. Una mirada mds profunda y dilatada de estos procesos puede verse en Martinez de
Bringas, Tierras, territorios y recursos naturales en el Ecuador, 329-362.
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Sin embargo, son varios los elementos y circunstancias que determinan que
este espectacular intento de construccién de las autonomias (indigenas), a
partir de la carcasa administrativa de las CTI, no solo no fraguara, sino que
fracasara.”® Entre ellos estan:

1. La debilidad del movimiento indigena ecuatoriano, seccionado por multi-
ples luchas y fracturas internas, asi como por estrategias politicas mal disefia-
das. Toda negociacién autondmica seria requiere fortaleza interna, asi como
una buena estructuracion orgdnica del movimiento indigena (ecuatoriano).”
Aqui se produce una tension interna, de dificil manejo y gestidn, entre la
dimension tictica y estratégica, ambas necesarias para la construcciéon e im-
plementacién de las autonomias por parte del movimiento indigena. Lo estra-
tégico es la imperiosa necesidad de caminar hacia procesos de construccion
autondmica; lo tictico pasa por la valoracion de criterios de oportunidad
politica, entre los que resulta clave la fortaleza del sujeto politico indigena
para movilizar y accionar un proceso que exige solidez y entereza.

2. La excesiva atomizacién del territorio indigena, escindido y fragmentado
entre poblacién indigena y no indigena, asi como por multiples intereses
en conflicto sobre los territorios indigenas, imposibilitan la construccién de
procesos con continuidad territorial y jurisdiccional netamente indigenas.

3. El tendente proceso de urbanizacién y abandono del territorio ancestral
por parte de los pueblos indigenas esta produciendo una relocalizacién y reor-
ganizacion en las formas de entender y ejercitar el territorio y la jurisdiccion,
y en definitiva, de la propia autonomia indigena.

4. Laexistencia de una fuerte fractura dentro del propio movimiento indige-
na ecuatoriano para desarrollar estrategias que coadyuven a la construccién
de las autonomias. Por un lado, irrumpe una concepcién densa y férrea de la

28. Ortiz, “Dilemas y desafios de la autonomia territorial”; Territorialidades, autonomia y
conflictos, 60-85; “Entre la cooptacién y el simulacro: la lucha por el derecho de autodeter-
minacién de las nacionalidades indigenas del centro sur amazénico del Ecuador”, 455-508.

29. En palabras de Patricia Gualinga, lideresa del Pueblo Kichwa de Sarayaku, “las CTI no
pueden funcionar si los pueblos indigenas se encuentran débiles y se estima que ahora la
mayoria de ellos estdn endebles. Sila CTI se construye solo en los papeles pero sin la partici-
pacién de los pueblos, sin su aporte, sera una propuesta fragil. Para que las cosas prosperen
debe basarse en una estructura colectiva”. Chirif, Estudio Regional, 101.
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autonomia, orientada a la profundizacién en modelos de gestion territorial
y jurisdiccional (sistema de justicia indigena), proponiendo estrategias que
implican cambios radicales en la distribucién del poder en el marco del Esta-
do. La construccién de la autonomia indigena exige redistribucién del poder
territorial y de la soberania del Estado, lo que implica una reconfiguracion
territorial, normativa y administrativa de la estructura del Estado. Para ello se
rescata la idea de la plurinacionalidad como elemento nuclear y fundamental
de este reclamo autonémico (el ejemplo de Sarayacu). Por otro lado, aparecen
procesos de construccién autondmica mas tenues, orientados a la negociacion
y la concertacién del poder en el marco del Estado, poniendo énfasis en la
descentralizacién competencial entre el Estado y las autonomias indigenas.

5. Laexistencia de un fuerte vacio en la legislacion ecuatoriana que otorgue
claridad para entender y allanar el camino hacia la implementacién de las
autonomias indigenas. Como consecuencia de todo ello —la desconfianza
estructural y la falta de una legislacién garantista al respecto— es necesario
interrogarse sobre la viabilidad y factibilidad concreta y real de las CTI como
instrumento normativo necesario para la construccién de la autonomia indi-
gena. Cabe preguntarse problematicamente: ;quién tiene el poder para cons-
tituir, en ultima instancia, una CTI? ;Es ello una cuestién que corresponde
determinar a los poderes del Estado?, o es algo que forma parte consustancial
de las formas de organizacién politica del movimiento indigena, elemento
esencial en la negociacion con el Estado?; ;qué medios para la explotacion del
territorio van a corresponder realmente a los pueblos indigenas, en cuanto
habilitaciéon normativa para ejercer el derecho a la autonomia?; el recono-
cimiento de las autonomias, con sus formas de gestion territorial, ;implica,
también, reconocimiento superpuesto de los sistemas de justicia indigena?,
¢0 esta es una competencia exclusiva del Estado de imposible transferencia
y adjudicacion a las autonomias?; ;la autonomia indigena implica la disposi-
cidén y gestién de los recursos naturales del subsuelo territorial, o esta es una
competencia del Estado, en ningiin momento susceptible de ser compartida
o cogestionada por las dos partes implicadas en la negociacién?. Todas estas
cuestiones no han sido planteadas ni afrontadas en toda su radicalidad.

6. Otra problematica nuclear en todos los procesos de construcciéon autoné-
mica en América Latina, y que se reitera como una transversal, con diferentes
formatos, en los diferentes paises que venimos analizando, es el supuesto de la
existencia de territorios indigenas fragmentados por jurisdicciones estatales.
En el caso de Ecuador, si tomamos como ejemplo la sierra, nos encontramos
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con enormes dificultades para la implantacién de CTI con base municipal,
ya que los municipios en la sierra tienen una composicién netamente indige-
na, lo que ha permitido la construccién de facto de procesos de autogestion
y autonomia, mds alla de las posibilidades que podrian otorgar las CTI. Las
CTI resultarian ser una imposicion administrativa que se agrega a una ma-
nera indigena de habitar el territorio que ya funciona de manera auténoma.
Se trata de una imposicion del procedimiento normativo sobre procesos de
autonomia ya en curso. La base municipal de la autonomia indigena en la
sierra esta consolidada, siendo superflua la estructura de las CTI. Sin em-
bargo, en la costa, la situacion es justo la contraria. En este caso, las CTI
tampoco podrian funcionar debido a la baja densidad de poblacién indigena
en esta parte del pais, lo que daria territorios enormemente fragmentados a
nivel poblacional. Por ultimo, en la Amazonia, existen territorios indigenas
contiguos que, sin embargo, estan fragmentados por multiples jurisdicciones,
estatales e indigenas.*

7. Finalmente, no existe una comprension territorial global que permita una
consideracion sostenible y estructural de los procesos ambientales. Esa es otra
de las grandes dificultades para la construccién de procesos autondmicos en
el Ecuador.

3.3. Colombia

Colombia es el pais que ha consolidado mas tierras y territorios a los pueblos
indigenas. Hablariamos de mds de un 35% del territorio nacional colom-

30. En el caso de los Huaroani, estos se encuentran ubicados en tres provincias, ocho canto-
nes y un numero grande de parroquias. En el caso de los pueblos Shuar, Achuar y Kichwa la
situacion es diferente y las CTI podrian funcionar como una herramienta dtil para avanzar
en los procesos autonémicos. A los Shuar, hace anos lo que les interesaba era legalizar su
territorio de manera contigua, ya que sus territorios habian sido titulados como comunas
separadas. Ahora las cosas han cambiado y los Shuar pueden legalizar sus territorios e incluso
ampliarlos. El tema de la autonomia, tal y como es planteada desde el Estado, no les interesa,
ya que disponen de ella de facto; son fuertes como pueblos en su implantacién y en la manera
de expresar sus formas de lucha. La presencia del Estado en sus territorios es débil, con lo cual
la amenaza para estos pueblos es de menor intensidad. Sin embargo, estas condiciones no son
asi para otros pueblos. Lo que si es una constante en todo Ecuador son los continuos cambios
de perspectiva y de enfoque en la manera de afrontar las cuestiones autonémicas por parte
de los diferentes pueblos indigenas, y ello forma parte de la dificultad a la hora de entender
y afrontar la cuestién autondmica. Chirif, Estudio Regional, 104 y ss.
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biano titulado. Varios son los factores que han influido favorablemente en
el reconocimiento de derechos indigenas y que han impulsado los procesos
normativos para la consolidacién de la autonomia indigena: i) el cardcter
receptivo y generoso de esta cuestion en la Constitucidn de 1991, y la incor-
poracion a la misma, y a leyes secundarias que la desarrollan, de los derechos
indigenas establecidos en el Convenio 169 de la OIT; ii) el desarrollo de una
jurisprudencia muy favorable para los pueblos indigenas —a partir de la
incorporacién de los derechos colectivos indigenas reconocidos en tratados
internacionales— por parte de la Corte Constitucional de Colombia; iii) la
definicién de los territorios indigenas como Entidades Territoriales Indigenas
(ETI),* funcionando con gobiernos indigenas auténomos y recibiendo fondos
del Estado para su consolidacién y conformacion.

Sin embargo, la conformacién de territorios indigenas como ETI no ha teni-
do desarrollo legal posterior. En los primeros afos de entrada en vigor de la
Constitucion se plante como un proyecto revolucionario importante darle
participacion activa a los pueblos indigenas para que pudieran asumir el
control y manejo de sus territorios. Esto no se ha cumplido por falta de com-
promisos explicitos del Estado, tanto en un nivel de gobierno central como
regional .3 A dia de hoy, los resguardos indigenas ocupan mas de 200 muni-
cipios y, de crearse las ETI, esas areas serian segregadas de los municipios, lo
que implicaria que estos perderian su capacidad impositiva y, por tanto, su
capacidad de gestién econdmica. Ademas, no se ha pensado qué pasaria con
territorios indigenas que estin en mas de un departamento, esto es, aquellos
que tengan una implantacion territorial y jurisdiccional que desborda el mar-

31. La Constitucién de Colombia establece: “Son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas”, sefialando que estas “gozan de autonomia
para la gestién de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucién y la ley”, atribuyén-
doles una serie de derechos importantes parala consolidacién de las autonomias, como son
gobierno propio, ejercicio de competencias, capacidad para administrar recursos y establecer
los tributos necesarios, asi como participar en las rentas nacionales para el desarrollo de las
competencias suficientes para la consolidacién de las ETI (articulos 286-287). Posteriormente
establece que las Entidades Territoriales Indigenas se conformaran de acuerdo a lo dispuesto
en la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial (Art. 329) y da pautas generales sobre los
Consejos que deberdn gobernar esas Entidades, los cuales estardn “conformados y reglamen-
tados segun los usos y costumbres de sus comunidades” (Arts. 329-330).

32. Roldan, y Sdnchez, La problemdtica de tierras y territorios, 189-273; Houghton, “Desterri-
torializacién”, 15-55; y Los territorios indigenas colombianos.
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co y la estructura administrativa del Estado.” Las ETI proyectan a los pueblos
indigenas en Colombia una problematica similar a la analizada en Bolivia y
Ecuador: el miedo a que su reconocimiento e implementacion pueda implicar
una pérdida de la autonomia de facto que han conseguido y que disfrutan
algunos pueblos indigenas.**

Pese a ello, Colombia ha consolidado el resguardo® como categoria normati-
va para el reconocimiento de la propiedad colectiva indigena no enajenable
(art. 329 de la Constitucién Politica de Colombia, CPC), cualificada desde
este marco de proteccion como inalienable, imprescriptible e inembargable
(art. 63 CPC).

En Colombia, la Consulta®® —en cuanto factor coadyuvante a la consolidaciéon
de las autonomias indigenas —, no ha desarrollado una legislacién propia,

33. El territorio del Resguardo Predio Putumayo ocupa mis de seis millones de hectdreas,
espacio que desborda el territorio de muchos departamentos del Estado. ;Cémo proceder en
supuestos como este? De nuevo nos encontramos ante una problematica comun, transversal
a muchos paises en América Latina en su manera de gestionar la autonomia indigena. Esto
es, cdmo adaptar el territorio indigena al territorio estatal, y éste al territorio indigena.

34. La territorialidad indigena, anclada eminentemente en base municipal, corre el peligro
de diluirse, de perder contenido y competencias, si transita hacia la conformacién de ETT. Las
problematicas que asisten a los pueblos indigenas en relacion a esta cuestion —problematica
que es estructural a toda comprension de la autonomia indigena— son: si las ETI tuvieran
una implantacién transmunicipal, jcémo se gestionaria la autonomia en estos supuestos?;
¢Todas las ETI se configurardn normativamente a partir de un patrén comun, lo que implica
un sistema de competencias homogéneos para todas ellas?; ;O asistiremos a una construccion
asimétrica e irregular, en contenido y funciones, de las diferentes ETI?; ;Qué pasaria con
aquellas ETI que transcienden el dambito territorial de mas de un resguardo?; ;o de aquellas
que se constituyen sobre la base de resguardos todavia no titulados? Todas estas cuestiones
flotan como dudas fantasmales que no hacen mds que alimentar el escepticismo de las orga-
nizaciones indigenas ante la viabilidad y efectividad de las ETT como modo de construir y
gestionar la autonomia indigena.

35. El resguardo es una figura legal reconocida por la ley 89 de 1890, donde se establecian
las condiciones necesarias para la proteccion de los salvajes hasta que pudieran civilizarse.
El Estado pondria en manos de la Iglesia Catdlica esta misidn civilizadora. En este sentido,
la gran movilizacién indigena de los afios 80, abanderada por el Consejo Regional Indigena
del Cauca (CRIC) se orientaron a la recuperacién de los resguardos en cuanto categorias
normativas que ayudarian a la construccién y consolidacién de la autonomia indigena, lo
que implicaba competencias en materia de educacién indigena, salud e igualdad, entre otras.
Chirif, y Garcia, Marcando territorio, 71y ss.

36. La Consulta previa libre e informada se ha convertido en un elemento nuclear para el
ejercicio y aplicacion de los derechos de los pueblos indigenas. El Convenio 169 de la OIT
—en sus articulos 6, 7, 15 y 16— establece que los Estados deben consultar todas las medidas
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ni dispone de un mecanismo especifico para su implementacion, pero se ha
venido configurado como una accién constitucional de tutela, recogido asi
en la CPC. Como se ha anticipado, la Corte de Constitucionalidad ha venido
jugando un papel importante en la innovacién y creaciéon de instrumentos
normativos de proteccion para los pueblos indigenas, a partir de las exigen-
cias que la Consulta establece y propone, tanto en el Convenio 169 como
en la Declaracién, o en los pronunciamientos del Relator Especial sobre los
derechos de los pueblos indigenas.’” La Corte ha recreado un contenido ma-
terial concreto para poder entender el derecho a la consulta como un dere-

administrativas y legislativas que afecten a los pueblos indigenas y tribales (arts. 6 y 7), asi
como los proyectos de prospeccion y explotacion de los recursos naturales existentes en sus
tierras (art. 15). Asimismo, el Convenio menciona especificamente que las comunidades in-
digenas deberdn ser tenidas en cuenta en la formulacidn, aplicacion y evaluacién de planes y
programas nacionales y regionales de desarrollo (arts. 6 y 7), y que cuando por circunstan-
cias excepcionales sea necesario el traslado y la reubicacién de pueblos indigenas, este solo
podra llevarse a cabo con su consentimiento dado libremente y con pleno conocimiento de
causa (art. 16.2). De la misma manera la Declaracién de Naciones Unidas sobre los derechos de los
pueblos indigenas establece que los pueblos indigenas deben ser consultados antes de adoptar
medidas legislativas y administrativas que les afecten, antes de aprobar cualquier proyecto
que impacte sobre sus tierras o territorios y los recursos existentes en ellas. En el mismo or-
den de ideas, establece que el consentimiento libre, previo e informado es imprescindible en
casos de traslados o reubicaciones de comunidades (arts. 10, 19, 30 y 32). Adicionalmente se
incluyen algunas situaciones no contempladas por el Convenio 169 y se especifica con mayor
precision el tipo de medidas que deben ser consultadas. Se establece, por ejemplo, el deber
de realizar consultas antes de utilizar las tierras o territorios de las comunidades indigenas
para actividades militares (art. 30), provision que no estd especificamente contemplada en
el Convenio 169.

La Consulta, tal como ha ido evolucionando, ha pasado de ser un mero recurso administrativo,
potestativo para empresas y Estados, a un elemento nuclear para garantizar el reconocimiento
y aplicacion de muchos derechos indigenas reconocidos en el Convenio 169 de la OIT y en la
Declaracién de Naciones Unidas. Es por ello que se estd hablando cada vez mds y de forma
generalizada de la consulta indigena como derecho, tanto en el &mbito de Naciones Unidas
como en el de los pueblos indigenas y el movimiento de derechos. El discurso de la Consulta
como derecho estd implicando un desplazamiento del lugar de enunciacién de la misma: se
pugna dialécticamente para que esta pase a ser una capacidad de los pueblos indigenas, co-
rrespondiendo a ellos fijar el contenido material de la misma, sus condiciones de legitimidad
y ejercicio, asi como la validacién de su efectividad y resultado. Para ampliar estas cuestiones
consultese Martinez de Bringas E/ derecho a la consulta en la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los derechos de los pueblos indigenas, 127-150.

37. Anaya, Doc. A/HRC/12/34, 15 July 2009, para. 41; Report of the Special Rapporteur on the
situation of human rights and fundamental freedoms of indigenous people; Report of the former
Special Rapporteur on the rights of indigenous peoples; Report of the former Special Rapporteur
on the rights of indigenous peoples; The situation of the indigenous peoples affected by the El Diguis
hydroelectric project in Costa Rica.
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cho-instrumento para la proteccién de los territorios, la jurisdiccion y los
modos de autonomia indigena.*® Todo ello hay que considerarlo junto con la
matizacidn garantista que establece el articulo 330 de la CPC, al establecer
que la explotacién de los recursos naturales en territorio indigena se hara
siempre teniendo en cuenta la “integridad cultural, social y econémica” de los
pueblos indigenas, fomentando en dichos procesos la participacion indigena.

Ademas de todo ello, hay que considerar la actividad desarrollada por el Go-
bierno colombiano para el reconocimiento e implementacién de la consulta
como derecho. Con la Directiva Presidencial o1 del 2010, el Presidente de
la Republica ordend al gobierno aplicar ciertas directrices e instrucciones
que ayudaran a garantizar este derecho. Otra Directiva Presidencial, 10 del
2013, estableci6 la Guia para la Realizacion de la Consulta Previa, instrumento
legal vinculante para funcionarios del Ejecutivo. Ambas directivas fueron
retomadas por el Documento Conpes 3762 del 2013, que recomend¢ establecer
protocolos para la optimizacion del funcionamiento de la Direccién de Con-
sulta Previa del Ministerio del Interior. Asi, a través del Decreto 2613 del 2013,
dicho ministerio adopté un protocolo de coordinacion interinstitucional para
la consulta previa, con el propdsito de coordinar las responsabilidades de las
entidades publicas en todo lo relacionado con este tema. Sin embargo, pese a
estos esfuerzos, ain no se ha regulado el derecho a la consulta indigena a tra-
vés de una Ley Estatutaria, que seria el instrumento normativo necesario para
darle forma. Las demoras en su negociacion se dilatan en el tiempo, carecien-
do por tanto todavia de un dispositivo normativo que regule integramente

38. La Corte Constitucional de Colombia (CCC) ha desarrollado una jurisprudencia singu-
larmente rica y progresista sobre el derecho a la consulta de los pueblos indigenas. Destaca
el desarrollo jurisprudencial del derecho al consentimiento previo, libre e informado, y su
compatibilidad con lo sefialado por la Corte IDH en el Caso del Pueblo Saramaka contra
Surinam. Cf. Sentencia T-769 de 2009, Sentencia T-129 de 2011 y Sentencia T-376 de 2012.
La CCC ha sefialado que “si bien el deber general del Estado en materia de consulta previa
consiste en asegurar una participacién activa y efectiva de las comunidades con el objeto de
obtener su consentimiento, cuando la medida representa una afectacién intensa del derecho
al territorio colectivo, es obligatoria la obtencién del consentimiento de la comunidad previa
alaimplantacién de la medida politica, plan o proyecto”, Cf. Sentencia T-376 de 2012, parr. 25.
En un sentido parecido, la CCC ha declarado la violacién del derecho a la Consulta porque
los planes o proyectos no han sido previamente consultados con los pueblos indigenas. El caso
del proyecto Mandé Norte en los departamentos de Antioquia y Chocd, Sentencia T-769 de
2009); el Proyecto de Puerto Multipropdsito de Brisa de la Sierra Nevada, Sentencia T-547
de 2010; el proyecto para la construccién y mejoramiento de la via transversal de Barua de
Consorcio Vial Bard, Sentencia T-745 de 2010; la construccidn de la carretera Unguia-Acandi
o Titumate-Balboa-San Miguel-Acandji, Sentencia T-129 de 2011, entre otras.
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el derecho a la Consulta previa. Recientemente, la Corte Constitucional ha
emitido una sentencia, SU-217 del 2017, en donde se establece la necesidad de
obtener el consentimiento de la comunidad consultada si las disposiciones
normativas pudieran implicar la extincién fisica y cultural de la comunidad,
o implicase el uso de materiales peligrosos en sus territorios.

Sin embargo, como también ha venido informando la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH), existe en Colombia una estrecha conexion
entre los intereses extractivos y los desplazamientos de los pueblos indigenas
fuera de sus territorios. De hecho, el desplazamiento es promovido como una
estrategia de despojo territorial y desarraigo comunitario para garantizar
el acceso a las tierras a los mega-proyectos,* descomponiendo con ello todo
proceso de construccion de la autonomia indigena.

3.4. Peru

Peru es posiblemente, del marco comparativo que aqui proponemos, el pais
mds regresivo en cuanto a instauracion y reconocimiento de procesos de
autonomia indigena. En relacion al reconocimiento y proteccion del suje-
to juridico-politico de las autonomias indigenas, se reconoce el concepto de
comunidad nativa y comunidad campesina, expurgando de su contenido
normativo el estatus de “pueblo indigena”. El propio Comité de Expertos de
la OIT llam¢ la atencién sobre la necesidad de un reconocimiento formal y
juridico de “pueblos indigenas”, concepto normativo que transciende la idea
de mera comunidad.

Siendo esto asi, el espacio de gobierno y control territorial indigena es mas
bien un espacio atomizado, segregado en islas, ofertindose la territorialidad
indigena como un espacio discontinuo, fragmentado y desconectado que no
permite establecer un vinculo estructural entre el territorio y los pueblos
indigenas. De ahi la utilizacién meditada del concepto de comunidad por
parte del Estado, orientado a fracturar y segmentar una consideracion sélida,
colectiva y continua de territorio como proponen los pueblos indigenas.

39. CIDH, Pueblos indigenas, comunidades affodescendientes y recursos naturales: proteccion de-
rechos humanos en el contexto de actividad de extraccion, explotacion y desarrollo, 170.
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En Pert fue una ley de 1974 la primera en reconocer derechos de propiedad
a los pueblos indigenas en la Amazonia, llamados oficialmente comunidades
nativas. Esta ley se modificaria mas tarde por otra aun vigente, la Ley de
Comunidades Nativas, aunque esta se encuentra parcialmente recortada a
partir de las politicas neoliberales implementadas por Fujimori. En esta Ley
se reconoce la integridad de la propiedad territorial de las “comunidades
nativas”, que tienen un caracter inalienable, imprescriptible e inembargable.
Sin embargo, estas garantias se han ido diluyendo, permaneciendo tan solo el
caracter de imprescriptibilidad de los territorios en la Constitucién del 1993.
Todos estos derechos colectivos se han ido recortando como consecuencia de
la legislacion antiindigena desarrollada a partir de 1995 por Fujimori. Eran
leyes que limitaban y amenazaban la integridad y seguridad de los territo-
rios indigenas, proponiendo la total supresién de un concepto de titularidad
territorial colectiva propuesto por las comunidades indigenas.*°

El derecho social agrario peruano ha procedido a una fragmentacién de la
propiedad colectiva indigena al diferenciar entre tierras agropecuarias, so-
bre las que si cabe la propiedad y la titulacion, y tierras forestales, sobre las
que solo cabe el uso.*! Aunque la Ley reconoce que tanto unas como otras
son parte de los territorios comunales, y por tanto, solo estas comunidades
(nativas) podran determinar su uso, en la practica todo ello se presta a in-
terpretaciones arbitrarias y abusivas por parte de los miembros del Estado
y otros operadores juridicos.

Desde el afio 2000, con la promulgacién de la nueva Ley Forestal y de Fauna
Silvestre, se han dejado de otorgar contratos de cesion de uso sobre territorios
comunales clasificados como forestales. Ello se fundamenta en una practica
politica desarrollada en el Perd, cada vez mas limitativa de los derechos de
los pueblos indigenas, y orientada a la promocién e incentivacion de la ac-
tividad privada en territorialidad indigena. Ilegalidad, junto con promocién
estatal de la misma, son las dos variables necesarias para poder entender el
recorte sistematico en las formas de posesion y gestion de la territorialidad
indigena en Perd, y por extension, de las formas de autonomia. Ademas de la
exclusion de territorios de cualidad forestal del ambito de la territorialidad

40. Garcia, Territorio, autogestion territorial y derechos.

41. Garcia, Territorios indigenas y la nueva legislacidn; Defensoria del Pueblo del Pert, Andlisis
de la normatividad.
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indigena, se ha venido produciendo la exclusién de los pueblos indigenas sobre
la propiedad de los recursos del subsuelo. Esta es una cuestion fundamental
para la consolidacién y sostenibilidad de los procesos de autonomia, o para su
descomposiciéon. Actualmente, mas del 75% de la regién amazonica peruana
esta dividida en lotes, con situaciones y regimenes diferenciados, unos en
procesos de negociacidn, otros en prospeccion y explotacion,*? etc. Solo han
escapado a esta dramadtica situacion areas naturales de proteccion estricta,
como parques y santuarios nacionales—, aunque con intentos de explotacion
por parte del capital privado.*

La tendencia en Peru ha sido el no reconocimiento de los derechos de pro-
piedad-posesién sobre territorialidad indigena, junto con un incremento, en
paralelo, de la inversion privada en estos territorios. Existe una estrategia
legislativa, con caricter estructural, que apunta a fraccionar, dividir y ato-
mizar la propiedad comunal a partir de la modificacidn de su estructura
organizativa, esto es, afectando medularmente a las formas de autonomia y
gestidn indigena. Diluir los vinculos ancestrales, la dimension colectiva del
territorio indigena, para convertirlo en espacios territoriales de personas y em-
presas, un espacio fracturado, donde lo comunitario —y sus modos ancestrales
de cosmovision en la comprension de los usos y gestion del territorio — da paso
a una interpretacion individualizante de la tierra, por asociacién de personas
e intereses productivos y empresariales. Los Decretos de Gobierno de la época
de Aldn Garcia vienen a apuntillar todo este proceso, descomponiendo los
reconocimientos territoriales de los derechos indigenas que se habian venido
produciendo por mediacién del Derecho internacional de los derechos huma-
nos (Convenio 169 de la OIT). Esta legislacién institucionaliza una dindmica
que tiene que ver con la utilizacién de los procesos de consulta de manera
regresiva, recortando drasticamente los intereses de los derechos indigenas.

Finalmente, la Ley de consulta previa, aprobada en agosto de 2011, constituye
el paroxismo de este proceso de retroceso y limitacién de los derechos indi-
genas a través de la consulta, al introducir una serie de medidas que implican
una auténtica inversién de como estaba regulada la misma en el Convenio 169
de la OIT. Mientras las organizaciones indigenas plantearon que la consulta
deberia ser previa a la celebracién de contratos que otorguen derechos para

42. Chirif'y Garcia, Marcando territorio, 75y ss.
43. Chirif, Estudio Regional, 124.
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explorar o explotar recursos naturales, al igual que los estudios de impacto
ambiental deberian ser sometidos a procesos de consulta antes de su aproba-
cidn, el Estado impuso en la Ley que la consulta deberia realizarse después de
la firma de los contratos de exploracién y explotacion. La Ley también excluye
la consulta en la construccién de grandes infraestructuras (salud, educacion,
servicios publicos, etc.) que, en coordinacion con los pueblos indigenas, estén
orientadas al beneficio de los mismos, bajo la ingenua afirmacién de que estos
proyectos no producen impactos sobre los pueblos, en contra de lo reconocido
en el articulo 6 del Convenio 169. Tampoco requiere el consentimiento en
aquellos proyectos de inversion que, afectando al desarrollo de los pueblos,
impliquen un gran impacto sobre sus formas de vida. La consulta, que fun-
cionaba como una estructura garantista en favor de los pueblos indigenas, se
convirtio por arte de la negociacidn estatal en un mecanismo para la instru-
mentalizacién de los derechos indigenas (Samon, 2012: 121 y s.). A ello habria
que anadir que el Estado condicioné quién podria ser sujeto del derecho a
la Consulta, dejando fuera de esta condicidn a las comunidades campesinas
y excluyendo situaciones de desposesion territorial, andlogas a la situacién
de los pueblos indigenas, de este mecanismo de proteccién, y proyectando el
conflicto sobre la titularidad del derecho a la consulta a los pueblos indigenas,
invirtiendo lo que era en principio un derecho en un privilegio conflictivo.

Finalmente es importante destacar que el reconocimiento de Parques Na-
turales en Peru se habia utilizado como elemento estratégico fundamental
para la proteccion de los derechos indigenas. En el caso del Parque Nacional
Ichigkat Muja, en la Cordillera del Céndor, su creacion fue objeto de consulta
a la poblacién Awajun, a través de sus organizaciones representativas. Sin
embargo, una vez que las partes llegaron a un acuerdo, el gobierno procedid
arbitrariamente a recortar el Parque Nacional, que constituia para los Awa-
jun garantia de que en ese espacio territorial no se realizarian actividades
extractivas, entregando la parte recortada a empresas mineras.

4. A modo de conclusion
Este texto trataba de dar medida de las dificultades que los procesos de cons-
truccion de autonomia indigena expresan para la consolidacion de un Dere-

cho intercultural entre el Estado y los pueblos indigenas en América Latina.
Como se anticip9, el texto exponia una orientacion dialéctica-conflictiva y
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eminentemente politica, para poder dar medida de las dificultades que de
manera genérica y sistemdtica afectan a muchos procesos de autonomia in-
digena. Procederemos ahora a sintetizar algunas de esas dificultades, junto
con las dimensiones positivas encontradas, para poder articular, en el futuro,
una estrategia politica real para la construccion de las autonomias.

1. De los paises analizados, ninguno de ellos ha culminado, en cuanto pro-
ceso articulado en el marco del Estado, la declaraciéon formal (mucho me-
nos material) para la construccién de las Autonomias Indigenas Originarias
Campesinas (Bolivia), de las Entidades Territoriales Indigenas (Colombia),
ni de las Circunscripciones Territoriales Indigenas (Ecuador). Ha habido
avances significativos que han implicado transformaciones importantes en
la organizacion territorial de los Estados. Sin embargo, ello no es suficiente. Es
paradigmatico, ademds, que pese al gran giro constituyente y constitucional
operado en Bolivia y en Ecuador, el proceso en estos paises esta absolutamente
estancado. En Colombia, en cambio, el Estado, en coordinacion con las or-
ganizaciones indigenas, ha dado pasos en los procesos de descentralizacién
autondmica indigena, transfiriendo fondos y competencias a los resguardos
para poder avanzar en este aspecto.

2. En algunos Estados (Ecuador y Colombia), y de la mano de algunos pueblos,
las organizaciones indigenas no comprenden la autonomia como un simple
traspaso de funciones y fondos del Estado, esto es, como una mera descentra-
lizacién que no conlleve serias trasformaciones en la manera de organizar y
estructurar el Estado, asi como de entender las relaciones entre el Estado y
los pueblos indigenas. Las autonomias indigenas tienen que ver con un salto
cualitativo en las maneras de comprender el Estado de Derecho y las relacio-
nes de poder. La simple transformacién administrativa, con ribetes de des-
centralizacidn, estd muy lejos del proceso autondémico disefiado por algunas
organizaciones indigenas. Ello genera fractura entre pueblos indigenas pues
implica una forma muy polarizada y poco unificada de entender los procesos
autondémicos —desde el punto de vista ideoldgico y funcional—, lo que deja
un marco de negociacion general para el consenso muy bajo con el Estado,
siendo mas bien las opciones de pueblos concretos, dentro de cada Estado,
lo que estd permitiendo constituir procesos autonémicos, muchas veces sin
permiso y sin el aval de la dimensién normativa, asi como sin didlogos inter-
jurisdiccionales e interculturales con el Estado.
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3. La atomizacién y fragmentacién de los territorios indigenas ha sido una
estrategia instituida para descomponer y fracturar la dimensién colectiva
indigena en su manera de habitar y apropiar el territorio —lo que ha sido
una transversal en los cuatro paises analizados—, asi como para diluir pau-
latinamente otros elementos nucleares de la autonomia que tenian su condi-
cién de posibilidad y su fundamento ultimo en la territorialidad indigena.
A ello hay que anadir el alto grado de urbanizacién indigena que se viene
produciendo en estos paises, fragmentando las maneras clsicas de entender
los derechos indigenas, fundamentalmente la territorialidad, la autonomia
y la jurisdiccidn; deslocalizando las formas indigenas de entender la politica
(modos de organizacién y participacion); recolocando el énfasis, en el proceso
de construccidn de las autonomias, en las entidades administrativas del Esta-
do (la municipal), y en las formas estatales de participacién y organizacién
(sistema electoral estatal). Todo ello fragiliza las fuerzas necesarias para la
construcciéon de autonomias indigenas a partir de una manera no indigena
de entender la politica y sus procesos.

4. Lacreacidn de circunscripciones indigenas, con base municipal, viene ge-
nerando fuertes tensiones y conflictos (Bolivia, Ecuador), ya que el proceso
indigena de construccidén autonémica supone una redimension de la orga-
nizacion territorial del Estado, lo que implica que la jurisdiccién indigena
y sus formas de demarcacidn y asiento superen y transcienden las maneras
estatales de entender el territorio, la jurisdiccién y el &mbito local de gobierno
municipal. Ello genera una légica diferente en la manera de entender el poder,
los procesos electorales y las maneras de organizacion y representacion en el
marco del Estado.

5. Aello habria que sumar un fuerte retroceso en las dinamicas de construc-
cién autondmica y de fortalecimiento del poder indigena en algunos paises
(Bolivia, Ecuador), a partir de un proceso complejo de tecnificacién y buro-
cratizacion en la manera de entender el proceso autonémico. A ello se suma
una seria limitacién en el reconocimiento de los derechos indigenas que se
habia venido produciendo por la influencia del Derecho internacional de
los derechos humanos, como la ratificacién del Convenio 169 de la OIT y la
aprobacién de la Declaraciéon de Naciones Unidas sobre los derechos de los
pueblos indigenas.

6. Se han venido desarrollando formas y modos para construir la autono-
mia indigena sin reconocimiento estatal, como una interesante salida a las vias
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estancadas y paralizadas de implementacidn de la autonomia en América
Latina. Proyectos como los de Raqaypampa en Bolivia han constituido un
impulso interesante para ejercer la autonomia, saliendo del bloqueo oficial y
el entrampamiento en el que ha caido el Estado boliviano. Ello no significa
abandonar la via legal de construccién autonémica, sino buscar alternativas
ante un proceso generalizado de estancamiento. De manera analoga podria
hablarse en Peru del proyecto de Datem Marandn, en cuanto necesidad de
buscar una via autonémica alternativa a la falta de propuestas y a la falta de
disposicion del Estado para construirlas. Este proyecto pretendia crear unas
condiciones de gobierno territorial indigena que sintetice una constelacion
rica de pueblos, entendiendo el proceso autonémico como una dindmica en
construccion que reclama multiples consensos intraindigenas, con indepen-
dencia del reconocimiento estatal. Una situaciéon parecida, fuertemente es-
tructurada, puede verse en Ecuador con el pueblo de Sarayacu, donde se ha
procedido a la construccion de planes de gestién territorial y modelos de
autonomia propios sin reconocimiento y apoyo por parte del Estado.

7. La calidad y cualidad normativa, en el reconocimiento de las autonomias
indigenas, es muy diferente en los diferentes paises objeto de comparacion.
Colombia ha desarrollado una normativa propicia para el reconocimiento
indigena en materia autonémica, a lo que habria que afiadir todo el trabajo
de construccion y facilitacidén desarrollado por muchos operadores juridicos,
entre los que estaria la Corte de Constitucionalidad y la CIDH. Bolivia y
Ecuador mantienen una situacién paradigmatica: siendo los dos paises cuyas
regulaciones constitucionales son las mas avanzadas en materia de reconoci-
miento de derechos indigenas, y cuya legislacion secundaria y de desarrollo
permitia crear, en un principio, un renovado y cualitativo avance en el reco-
nocimiento de las autonomias, la practica y voluntad politica afios después
ha configurado una situacion fuertemente polarizada y conflictiva: fuertesy
solidos reconocimientos normativos en sede constitucional, junto con una au-
sencia de desarrollo de legislacion primaria y secundaria que permita imple-
mentar esos reconocimientos constitucionales. En Peru, por contraposicion,
el atropello y apabullamiento de los derechos indigenas desde sede legislativa
ha sido una practica sistematica y continuada. Las autonomias indigenas son
unas de las dimensiones sacrificadas en estos paises.

8. Enrelacion con los Parques Naturales, estos se han utilizado como estrate-

gia de proteccion o desproteccion segun los paises. La normativa de Parques
Naturales ha sido interpretada de manera flexible, selectiva y tactica segin
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procesos y momentos. Colombia y Pert han desarrollado una praxis de res-
peto a la intangibilidad de los Parques Naturales y de proteccion territorial,
con la excepcion comentada de los Awajin en Peru, y la tendencia a delimitar
y constituir estos espacios de intangibilidad con poblacién no indigena. En
Bolivia (Isiboro Sécure) y Ecuador (Yasuni) la debilidad de los Parques Na-
turales como estrategia para la proteccion de la territorialidad indigena ha
sido clamorosa y creciente. Teniendo todo ello en cuenta, es facil interpretar
que la construccién de los procesos de autonomia no haya fructificado, sino
mas bien declinado, teniendo en cuenta que no ha habido una estrategia
garantista para la proteccién de elementos fundamentales de la autonomia,
como la territorialidad y la jurisdiccién indigena.

9. Finalmente, ha sido comun a los cuatro paises analizados la inexistencia
de una comprension territorial que incluyera la totalidad cosmovisional del
espacio-territorio reclamado por los pueblos indigenas. No se ha producido
una reflexion global sobre estas cuestiones; mas bien se ha procedido, por via
legislativa y administrativa, a descomponer la comprensidén cosmovisional y
colectiva de los pueblos indigenas en relacién con el territorio, para proceder
a una consideracion desterritorializada, fragmentada e individualizante de la
autonomia. La légica de comprensiones territoriales sustentadas por titulos
individuales, o por dindmicas territoriales en la que se da confluencia de
una multiplicidad de propietarios (comuneros, paramos fiscales, propiedades
agricolas privadas, etc.) ha hecho imposible caminar hacia una comprensién
holistica y compleja de las autonomias indigenas.
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