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Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base
territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

PROLOGO

El reconocimiento de las autonomias indigena originario campesinas
en la Constitucién Politica del Estado de 2009 marcd un hito histd-
rico en la larga lucha de las naciones y pueblos indigenas por la libre
determinacidn, el autogobierno y la recuperacién del control sobre
sus territorios. Sin embargo, a mas de quince anos de este reconoci-
miento constitucional, el ejercicio efectivo de la autonomia indigena
—en particular de aquella basada en territorios ancestrales— continda
enfrentando multiples obstaculos normativos, administrativos y poli-
ticos que limitan su materializacién plena.

El presente documento, titulado «;Podemos ser auténomos? Entre
la norma y el territorio: la autonomia indigena de base territorial en
el Estado Plurinacional de Boliviay, ofrece un analisis pormenorizado
y critico del proceso histdrico, juridico y politico que ha configurado
el acceso a la autonomia indigena en Bolivia, con especial énfasis
en la autonomia indigena de via territorial. A partir de una revisién
detallada de los marcos constitucionales, legales y reglamentarios,
asi como de la experiencia concreta de los pueblos que optaron por
esta via, el estudio pone en evidencia las tensiones existentes entre
el reconocimiento formal del derecho a la libre determinacidén y las
condiciones reales impuestas para su ejercicio.

Esta sistematizacién del proceso muestra que, si bien la autonomia
indigena fue concebida como una expresién del derecho al auto-
gobierno y como un pilar del Estado Plurinacional, su implementa-
cién ha estado marcada por procedimientos complejos, requisitos
restrictivos y mecanismos de control estatal que, en muchos casos,
reproducen légicas tutelares incompatibles con los principios consti-
tucionalesy los estandares internacionales de derechos humanos. Las
certificaciones de ancestralidad, exigencias de viabilidad gubernativa



y base poblacional, dobles mecanismos de aprobacién y una fuerte
dependencia de decisiones administrativas externas, requisitos que
aparecieron en el camino, han convertido el acceso a la autonomia
territorial en un camino tortuoso y desigual.

Ademas de que este documento contiene un ejercicio académico y
juridico, también pretende ser una contribucién al debate politico y
a la reflexién colectiva sobre el sentido y el futuro de las autonomias
indigenas en Bolivia, lo que sucedera en un momento politico nacio-
nal e internacional de cambios desafiantes. En ese sentido, la sistema-
tizacidn resulta pertinente porque recupera la memoria histérica de
las luchas indigenas por el territorio y la autonomia, visibiliza las de-
mandas y propuestas de las organizaciones indigenas, y cuestiona las
limitaciones estructurales que aun persisten en el diseno y aplicacién
del régimen autondmico.

Desde el Centro de Estudios Juridicos e Investigacidon Social (CEJIS)
y la Coordinadora Nacional de Autonomias Indigena Originario Cam-
pesinas (CONAIOC), consideramos que este documento constituye
una herramienta util para las autoridades indigenas, las organizacio-
nes territoriales, los equipos técnicos, las instituciones publicas y la
sociedad civil comprometida con la construccién de un Estado ver-
daderamente plurinacional. Su lectura invita a repensar el modelo
autondmico vigente, a fortalecer el ejercicio de las normas y procedi-
mientos propios y a avanzar hacia un reconocimiento efectivo de los
territorios indigenas como base del autogobierno.

Con esta publicacidn, reafirmamos nuestro compromiso con la de-
fensa de los derechos colectivos de las naciones y pueblos indigena
originario campesinos, con la vigencia plena del derecho a la libre de-
terminaciény con la construccidon de autonomias que respondan a las
realidades, identidades y proyectos de vida de los pueblos indigenas
de Bolivia.

Miguel Vargas Delgado Raquel Antunez
Director Ejecutivo — CEJIS Presidenta - CONAIOC
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La autonomia supone reconocer la
capacidad de los pueblos indigenas
para generar sus propias normas de
control, regulacién y presién social
dentro de un espacio determinado y
delimitado, en relacién con los suje-
tos que se reconocen como parte de
él y a quienes la comunidad identifi-
ca como miembros (Zuhiga, 2004: 47).
En América Latina, la demanda de au-
tonomia se desarrollé a partir de di-
versas reivindicaciones, entre ellas el
reconocimiento, respeto y promocién
de las formas propias de organizacién;
la determinacién del estatus y la ca-
pacidad juridica de las comunidades
indigenas; y el fortalecimiento de la
toma de decisiones de las autoridades
comunitarias de acuerdo con sus nor-
mas consuetudinarias. También inclu-
ye el respeto y promocidn de las for-
mas tradicionales de vida, mediante la
participacién efectiva de representan-
tes en la gestidon educativa y cultural;
el reconocimiento y aplicacidon de sus
sistemas normativos internos; la defi-
nicién del concepto de desarrollo de
acuerdo con sus tradiciones, priorida-
des y estrategias; el reconocimiento
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legal, la demarcacién y la proteccién
efectiva de sus territorios como espa-
cios de ejercicio de la jurisdiccién in-
digena; y el derecho al consentimien-
to previo, libre e informado en todos
los proyectos que se desarrollen en
sus territorios, como mecanismo para
la proteccién de los bienes naturales
comunes.

De acuerdo con la Comisidon Inte-
ramericana de Derechos Humanos
(CIDH, 2022), la libre determinacién
constituye un derecho estructural
que habilita a los pueblos indigenas a
ejercer formas propias de autogobier-
no dentro de sus territorios, mediante
autoridades y sistemas organizativos
definidos conforme a sus tradiciones.
No se limita a una atribucién politica
meramente formal, sino que implica
la capacidad real y concreta de or-
ganizar la vida colectiva conforme a
normas propias, saberes ancestrales
y practicas culturales. Esto supone la
facultad de decidir cémo se estructu-
ra, administra y gobierna el territorio
de acuerdo con su cosmovisién y sus
formas tradicionales de organizacién.
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Este derecho implica también la capa-
cidad de instituir y fortalecer érganos
propios de decisién, asi como de dise-
nar esquemas administrativos acordes
con sus cosmovisiones, para la gestién
y aprovechamiento de sus tierras y
recursos naturales sin interferencias
externas arbitrarias. En esa medida, la
libre determinacidén se proyecta como
un principio articulador entre territo-
rio, identidad cultural y autogobierno.

La discusidn contemporanea en el
ambito interamericano evidencia que
la libre determinacién debe compren-
derse desde la perspectiva cultural de
los propios pueblos indigenas y triba-
les, en un marco de respeto a la in-
terculturalidad como principio trans-
versal de los derechos humanos. Ello
supone reconocer el valor juridico del
derecho consuetudinario, de las for-
mas propias de organizacién social y
de las cosmovisiones que estructuran
su relacién con el territorio.

La Comisiéon (CIDH, 2022) observa,
ademas, que este derecho encuentra
sustento en el derecho internacional
de los derechos humanos a través de
diversos instrumentos normativos.
Entre ellos destacan la Declaracién
Americana sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas y la Declaraciéon
de las Naciones Unidas sobre los De-
rechos de los Pueblos Indigenas, las
cuales sistematizan principios ya pre-
sentes en tratados generales de dere-
chos humanos. Asimismo, elementos
esenciales de la libre determinacién
se desarrollan en el Convenio 169 de

la OIT, asi como en la doctrina y la ju-
risprudencia del Sistema Interameri-
cano de Derechos Humanos.

En el caso de Bolivia, a partir de la pro-
mulgacién de la Constitucidn Politica
del Estado en 2009, el pais reconocié
dentro de su estructura politico-ad-
ministrativa a las autonomias indigena
originario campesinas. El articulo 289
de la Norma Fundamental establece
que estas consisten en el autogobier-
no como expresién del derecho a la
libre determinacién de las naciones y
pueblos indigena originario campesi-
nos, cuya poblacién comparte territo-
rio, cultura, historia, lengua, asi como
instituciones juridicas, politicas, socia-
les y econdmicas propias.

En consecuencia, el Estado Plurina-
cional se fundamenta, entre otros as-
pectos, en dos elementos centrales: el
reconocimiento de los derechos indi-
viduales y colectivos de las naciones y
pueblos indigena originario campesi-
nos, y la nueva organizacién y estruc-
tura territorial. En ambos ejes, la auto-
nomia indigena originario campesina
constituye un principio transversal.
Por su relevancia, este reconocimien-
to merece un analisis y una considera-
cién particular.

De acuerdo con el texto constitucio-
nal (art. 289), la autonomia indige-
na originario campesina consiste en
el autogobierno, entendido como una
manifestacién del derecho a la libre
determinacién de las naciones y pue-
blos indigena originario campesinos.
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Este derecho se ejerce por poblacio-
nes que comparten territorio, cultura,
historia, lengua, y formas propias de
organizacién e instituciones juridicas,
politicas, sociales y econémicas.

El marco constitucional establece tres
vias de acceso a la autonomia indige-
na originario campesina:

1. Autonomias de base territorial,
conformadas sobre la base de
los territorios ancestrales y actual-
mente habitados por las naciones
y pueblos indigena originario cam-
pesinos (art. 290.1).

2. Municipios que opten por con-
vertirse en autonomias indigena
originario campesinas, conforme
al procedimiento previsto por Ia
Constitucién y la ley (art. 294.1).

3. Las agregaciones territoriales de
municipios, distritos municipales
y/o autonomias indigena origina-
rio campesinas, que decidan con-
formar una regién indigena origi-
nario campesina (art. 295.11).

Transcurrieron 15 afios desde la pro-
mulgacién de la Constitucién Politica
del Estado y de vigencia de la Ley Mar-
co de Autonomias y Descentraliza-
cion. En este periodo, las estadisticas

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

muestran que el proceso de acceso y
constituciéon de la autonomia indige-
na se desarrollé por dos vias:

1. La conversién de gobiernos muni-
cipales a autonomias indigena ori-
ginario campesinas.

2. La constitucién de autonomias de
base territorial, es decir, aquellas
que buscan incorporar al mapa
politico y administrativo del pais
los territorios indigenas habitados
ancestralmente por sus pueblos
antes de la Colonia y la Republica,
y que fueron o se encuentran en
proceso de saneamiento y titula-
cion.

En el primer caso, 22 municipios de
los departamentos de Santa Cruz,
Chuquisaca, Oruro, La Paz y Potosi
iniciaron el proceso de conversidn
cumpliendo algunos de los requisi-
tos para la convocatoria a referendo
establecidos por la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizacion “Andrés
Ibanez” (Ley 031) y la reglamentacidn
del érgano Electoral Plurinacional
(OEP). Entre 2009 y 2022, la autori-
dad electoral organizé y administré
los referendos de conversidn en 14 de
estos municipios.
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Tabla 1. Municipios que iniciaron el proceso de conversion a AIOC

DEPARTAMENTO MUNICIPIO

Uru Chipaya
Salinas
Totora Marka
Pampa Aullagas
Oruro
Turco
Curahuara de Carangas
Huari San Pedro de Condo
Santiago de Andamarca
Charagua
Cutiérrez
Santa Cruz Lagunillas
Urubicha
San Miguel de Velasco
Huacaya
Macharetf
Chuquisaca
Tarabuco
Mojocoya
Jesus de Machaca
Charazani
La Paz
Inquisivi
Curva

Potosi Chayanta

Fuente: Elaboracidn propia con informacidn del Tribunal Supremo Electoral,
Viceministerio de Autonomfas, UNITAS (2019) y Rosales (2025).
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El avance en la consolidacién de es-
tos procesos se ve fuertemente ralen-
tizado por varios factores que no se
limitan a la voluntad y decisién poli-
tica de los actores indigena originario
campesinos que apuestan por avan-
zar hacia el horizonte del Estado Plu-
rinacional comunitario y autonédmico.
Entre otros aspectos, puede senalarse
la crisis financiera que atraviesan los
gobiernos municipales, derivada de Ila
situacidn que vive el pais, como uno
de los elementos que inciden direc-
tamente en el desarrollo del proce-
so de conversidn, principalmente en
la convocatoria y realizaciéon del re-
ferendo, pues los municipios deben
cubrir el costo de la consulta. A esto
se suman los intereses individuales de
sectores y partidos politicos, que per-
ciben a la autonomia indigena origi-
nario campesina como una amenaza a
sus pretensiones y a las relaciones de
poder en el nivel local. En ese contex-
to, hasta agosto de 2025 no se cuenta
con informacién sobre la decisiéon de
otros municipios para iniciar procesos
de conversidon hacia la autonomia in-
digena originario campesina.

En relacién con los gobiernos munici-
pales que dieron paso a gobiernos au-
ténomos indigena originario campesi-
nos, los datos muestran que, del total
de municipios que iniciaron el proce-
so de conversién, solo cinco lograron

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

aprobar su estatuto autondmicos y
elegir a sus autoridades conforme es-
tas normas: Charagua lyambae y Ke-
reimba lyaambae, en Santa Cruz; Uru
Chipaya y Salinas, en Oruro; y Huaca-
ya, en Chuquisaca.

Por otro lado, en cuanto a los proce-
sos de autonomia indigena originario
campesina de base territorial, que
motivan el presente documento, la es-
tadistica autonédmica muestra que 18
Tierras Comunitarias de Origen (TCO)
o Territorios Indigena Originario Cam-
pesinos (TIOC) de los departamentos
de Cochabamba, Santa Cruz, Beni,
Oruro, Pando, Potosi y La Paz decidie-
ron, en ejercicio de su libre determi-
nacién y de acuerdo con sus nhormas y
procedimientos propios, acceder a la
autonomia sobre la base de los terri-
torios ancestralmente habitados.

En este caso, solo tres procesos logra-
ron aprobar sus estatutos autondmi-
cos, para luego enfrentar la promul-
gacion de las leyes de creacion de
unidad territorial ante la Asamblea
Legislativa Plurinacional (ALP)'y, pos-
teriormente, elegir a sus autoridades
de acuerdo con los contenidos de sus
normas basicas institucionales. Se tra-
ta de los procesos de Ragaypampa,
en Cochabamba; Jatun Ayllu Yura, en
Potosi; y el Territorio Indigena Multiét-
hico |, en el Beni.

1 Este es uno de los requisitos analizados en este documento. Se trata de las leyes 813, de 13 de
julio de 2016, para el caso de Ragaypampa; 1442, de 30 de junio de 2022, para el caso de Jatun
Ayllu Yura;y Ley 1473, de 3 de marzo de 2023, para el caso del TIM. A estos procesos se debe anadir
la Ultima ley promulgada por la ALP, el 7 de noviembre de 2025, que crea la Unidad Territorial del
Gobierno Auténomo Originario de Challa, en Cochabamba.
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Tabla 2. TCO / TIOC que decidieron acceder a la autonomia por la via
territorial

DEPARTAMENTO TCO/TIOC

Corque Marka

Oruro
Nueva Llallagua
Territorio Multiétnico |
Beni
Cavinefno
Copacabana Antaquilla
Marka Camata
La Paz
Puesto Araona
Lecos Charopampa
Fites] Jatun Ayllu Yura
Jatun Ayllu Toropalca
Lomerio
Santa Cruz
Monteverde
Pando Territorio Multiétnico |l
Ragaypama
Distrito de Challa
Cochabamba

Jatun Ayllu Kirkiawi
Yuracaré

Fuente: Elaboracidn propia con informacién del Tribunal Supremo Electoral,
Viceministerio de Autonomfas, UNITAS (2019) y Rosales (2025).
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Mapa 1. Autonomias indigena originario campesinas en proceso de
consolidacion a diciembre de 2025

I BASE TERRITORIAL I  convERSION MUNICIPAL
1. Territorio Indigena Multiétnico | (TIM1I) | 15. Curva
2. Cavinefio 16. Charazani
3. Puesto Araona 17. Jesls de Machaca
4. Copacabana 18. Inquisivi
5. Marka Camata 19. Curahuara de Carangas
6. Pilcol Lecos de Charopampa 20. Totora Marka
7. Yuracaré 21. Turco
8. Nueva Llallagua 22. Santiago de Andamarca
9. Corque Marka 23. Pampa Aullagas
10. Distrito de Chi'alla 24. Huari (San Pedro de Condo)
11. Jatun Ayllu Kirkiawi 25. Chayanta
12. Jatun Ayllu Toropalca 26. Tarabuco
13. Monte Verde 27. Mojocoya
14. Lomerio 28. Lagunillas
29. Machareti
30. Urubicha
31. San Miguel de Velasco

Fuente: CEJIS-CPTA, 2025.
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Desde una perspectiva cuantitativa, se
observa que del total de 40 territorios
indigena originario campesinos y/o
municipios, que en el marco de su li-
bre determinacién optaron por cons-
tituir su autonomia por una de las dos
vias reconocidas constitucionalmen-
te, solo ocho (Charagua lyambae, Uru
Chipaya, Salinas, Ragaypampa, Kere-

imba lyaambae, Jatun Ayllu Yura, Hua-
caya y el Territorio Multiétnico) cum-
plieron los requisitos establecidos
por la norma para llegar a conformar
sus érganos de poder publico a partir
de la eleccién de nuevas autoridades?.

2 A este numero se debe incluir al Gobierno Auténomo Originario de Challa, que elegird a sus au-
toridades en los primeros meses de la gestion 2026. Por lo que el proceso autonémico indigena
boliviano alcanzarfa un numero de nueve.
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Mapa 2. Autonomias indigena originario campesinas consolidadas a diciembre
de 2025

I  54se TERRITORIAL I convERSION MUNICIPAL

Salinas de Garci Mendoza
Uru Chipaya

Kereimba lyambae
Charagua lyambae
Huacaya

1. Territorio Indigena Multiétnico | (TIM I)
2. Ragaypampa
3. Jatun Ayllu Yura

Fuente: CEJIS-CPTA, 2025.
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El proceso histérico, social y legal
sobre la reivindicacion del derecho a la
libre determinacién y a la autonomia
de las naciones y pueblos indigena
originario campesinos

Es indiscutible que el abordaje del
proceso histdrico-social vinculado a
la reivindicacién del derecho a la libre
determinaciény a la autonomia de las
nacionesy pueblos indigena originario
campesinos en Bolivia exige una revi-
sién de la evolucién del movimiento
indigena y de sus demandas en torno
a la tierra y el territorio. Dicho reco-
rrido histérico encuentra su expresidn
normativa en la materializacién juri-
dica del régimen de autonomias es-
tablecido por la Constitucidon Politica
del Estado, el cual regula de manera
general las distintas formas de auto-
nomia reconocidas en el pais y, de
manera especifica, la autonomia in-

digena originario campesina de base
territorial.

En ese entendido, el presente capitu-
lo abordara, a partir de la revisién de
fuentes secundarias, una reconstruc-
cién histdérica de los principales hitos
que conforman el proceso de reco-
nocimiento del derecho a la autono-
mia en Bolivia. Entre ellos destacan:
el reconocimiento de la propiedad
de la tierra a favor de las poblaciones
indigenas tras la Reforma Agraria de
1953; la constitucién de la Central de
Pueblos y Comunidades Indigenas del
Oriente Boliviano (CIDOB)?y la elabo-
racion del Proyecto de Ley Indigena;
la Marcha por el Territorio y la Digni-

3 En la década de los 90, la Central de Pueblos y Comunidades Indigenas del Oriente Boliviano
(CIDOB) pasé a denominarse Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia, pero su sigla se

mantiene.
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dad de 1990:; la reforma constitucional
de 1994, con el consiguiente recono-
cimiento de los territorios indigenas;
el proceso constituyente desarrollado
entre 2006 y 2008; y, finalmente, Ila
etapa de debate y movilizacién que
dio lugar a la aprobacién de la Ley
Marco de Autonomias y Descentrali-
zacién “Andrés lbanez”.

1.1. La Reforma Agraria de
1953

La Reforma Agraria de 1953 tuvo como
una de sus principales orientacio-
nes la constitucién y expansién, en
las tierras bajas de Bolivia, de la em-
presa concebida como capitalista y
agroindustrial (Almaraz, 2019: 58). En
la década de los 50, la estructura de
la propiedad agraria mostraba que
las comunidades indigenas poseian
aproximadamente siete millones de
hectareas; sin embargo, las formas tra-
dicionales de la hacienda y la barraca
en el norte amazdénico mantuvieron
su vigencia, en distintos grados y bajo
diversas modalidades (Almaraz, 2019:
60-63).

Segun Almaraz, el proceso de Refor-
ma Agraria resulté extremadamente
adverso para los pueblos indigenas
del Oriente, el Chaco y la Amazonia.
No solo fueron excluidos del proceso

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

de elaboracién de la norma que dio
origen a la reforma, sino que ademas
quedaron marginados del reconoci-
miento efectivo del derecho de pro-
piedad sobre la tierra* (Urioste y Pa-
checo, 2001, p. 30). La propia norma
establecia que los denominados “gru-
pos selvicolas (..) en estado salvaje
con organizacidn primitiva” quedarian
bajo la proteccién del Estado®, confi-
gurando asi un régimen de tutela que
negaba su condicién de sujetos ple-
nos de derechos.

La Reforma Agraria no reconocié a las
poblaciones indigenas de tierras bajas
como pueblos con identidad propia
ni como sujetos titulares de formas de
vida que merecieran proteccién en un
marco de pluralidad juridica (Alma-
raz, 2002, p. 40). El supuesto “estado
salvaje” y la “organizacion primitiva”
justificaron su sometimiento a un ré-
gimen de tutela estatal que los con-
vertia en interdictos colectivos para
el ejercicio de derechos comunes, ne-
gandoles ademas los derechos territo-
riales inherentes a su modo particular
de vida. Lo cual evidencié el profundo
caracter antiindigena de la reforma
(Almaraz, 2019, p. 74).

La Reforma Agraria de 1953 legitimé,
por un lado, el despojo al que los pue-
blos indigenas habian sido sometidos
desde las ultimas décadas del siglo
XVIIl, cuando se produjo el ingreso

4 El2 de agosto de 1953 se dictd el Decreto Ley 3464; tres afios después, el 29 de octubre de 1956,

fue convertido en la Ley de Reforma Agraria.
5 Ley de Reforma Agraria, articulo 129.
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sistematico de criollos crucenos para
el establecimiento de fundos ganade-
ros (Balza, 2001, p. 29).

La multiplicacidn de estancias gana-
deras, la construccién de carreteras, la
busqueda y explotacién de recursos
naturales de valor comercial —como
el petréleo y las maderas preciosas—,
junto con las politicas de coloniza-
cién, generaron una progresiva pérdi-
da de control territorial por parte de
los pueblos indigenas. Durante el ciclo
agrario iniciado en 1953 se consolidd y
expandidé la tenencia concentrada de
la tierra en propiedades medianas y
empresariales (Almaraz, 2019, p. 63).
Como consecuencia, algunos pueblos
experimentaron la desestructuracién
de sus comunidades y la migracién de
parte de su poblacidn hacia centros
urbanos; otros mantuvieron sus asen-
tamientos en relativo aislamiento; y
otros, finalmente, optaron por con-
frontar la situacidn, ya que exigieron
al Estado el reconocimiento de su de-
recho a un territorio propio donde de-
sarrollar su vida, conforme a sus prac-
ticas econdmicas, sociales y culturales
(Almaraz, 2019).

Este contexto histérico de margina-
cién y despojo territorial condiciond
profundamente el ejercicio de la au-
tonomia indigena. Al ser concebidos
como sujetos tutelados y no como
pueblos con identidad y derechos co-
lectivos, los pueblos indigenas de tie-

rras bajas permanecieron durante dé-
cadas sin reconocimiento juridico de
sus territorios ni de sus instituciones
propias, hecho que debilité la base
material y politica necesaria para el
autogobierno.

La imposibilidad de acceder a la tierra
y de ejercer control sobre los bienes
naturales comunes generd una situa-
cion de subordinacién estructural
frente al Estado y los actores econd-
micos, retrasando la construccién de
proyectos politicos propios. En este
sentido, el proceso de Reforma Agra-
ria abordd el despojo indigena en un
sentido inverso al de una reparacién
histdrica efectiva, pues en lugar de re-
vertirlo, lo consolidd (Almaraz, 2019).
En este contexto, la demanda de au-
tonomia indigena originario campe-
sina no solo se inscribe en el mar-
co constitucional de 2009, sino que
constituye una respuesta histdrica a
esa exclusidn, orientada a recuperar la
capacidad de decidir sobre el territo-
rio, la organizacién social y el desarro-
llo, conforme a las normas y cosmovi-
siones propias.
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1.2. La constitucion de la derechos humanos, fundamentado en
CIDOB y el Proyecto de el principio de igualdad de derechos

(Almaraz, 2019, p. 67).
Ley Indigena
Durante el ultimo tercio del siglo pa-

sado irrumpié un nuevo ciclo histé-
rico de resistencia, conocido como
la “emergencia indigena”. Este ciclo
se distinguié por la afirmacién de la
autonomia como paradigma central
de las luchas indigenas orientadas a
la descolonizaciéon. Su formulacién
tedrico-politica se desarrollé en un
contexto en el que se consolidaba el
paradigma mayor de los derechos hu-
manos (Almaraz, 2019, p. 64), que re-
conocia a los pueblos indigenas como
sujetos colectivos de derechos.

Las declaraciones de Barbados® y el
establecimiento del Régimen de Au-
tonomia Regional en Nicaragua mar-
caron las coordenadas que orientarian
el rumbo del movimiento indigena en
América Latina durante las décadas
de los 70 y 80 del siglo XX (Almaraz,
2019). En ese escenario, la autono-
mia se consoliddé como un paradigma
emergente’, cuando el movimiento
indigena latinoamericano incorporé
en su horizonte politico-juridico el
ejercicio del derecho a la libre deter-

minacion de los pueblos. En Bolivia, a partir de 1979, diversos

pueblos indigenas del departamen-
to de Santa Cruz iniciaron contactos
con fines organizativos, que desem-
bocaron en la realizaciéon del Primer
Encuentro Indigena, en 1982. En dicho
evento, representantes de los pueblos

En el plano de las ideas, la libre de-
terminacidn se configuré en abierta
disputa con paradigmas hegemoni-
cos, tales como el colonial, el asimila-
cionista y el integracionista. Ademas,
se articuld al nuevo paradigma de los

6 Se trata de las declaraciones de Barbados | y Barbados II. En enero de 1971, bajo la coordinacién
del Dr. Georg Grumberg, con el apoyo econdmico del Programa para Combatir el Racismo del
Consejo Mundial de las Iglesias (CMI, Ginebra) y con el auspicio de la Universidad de Berna (Suiza)
y la Universidad de la Indias Occidentales (Barbados), se realizé el simposio Friccion Interétnica
en América del Sur No-Andina, con la exclusiva participacién de antropdlogos interesados en
denunciar las acciones de genocidio y etnocidio que afectaban a los grupos tribales de las areas
selvaticas de América del Sur. El producto mas conocido de esta reunién fue la declaracion “Por la
Liberacion del Indigena”, cominmente conocida como Declaracién de Barbados, en la cual se lla-
ma la atencién de la opinidn publica mundial sobre la situacion de los indigenas sudamericanos
y se responsabiliza de la misma a los Estados nacionales, a las misiones religiosas y a los antro-
pologos. La Declaracion reconocié que los pueblos indigenas de América tienen pleno derecho
y plena capacidad para crear sus propias alternativas histdricas de liberacion. Seis afios después
de Barbados I, ante la aceleraciéon de la dindmica étnica manifestada en la aparicion de nuevas
organizaciones y movimientos indigenas en casi toda América Latina, se considerd importante
realizar una reunién a partir del analisis global de los movimientos indigenas de liberacidn. Esta
segunda reunion logré una fuerte presencia indigena.

7 De acuerdo a Burguete, los paradigmas son también proyectos politicos. Se construyen, regular-
mente, en un contexto de disputa y competencias con otros paradigmas y proyectos.
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chiquitano de Lomerio, guarani del
Isoso, guarayo y ayoreo fundaron la
Confederaciéon de Pueblos Indigenas
del Oriente Boliviano (CIDOB) (Ter-
ceros, 2004, p. 24). Este proceso or-
ganizativo representa la articulacién
de todas las trayectorias organizativas
de los pueblos indigenas de las tierras
bajas, con sus respectivos y diversos
bagajes particulares de experien-
cia aprendida, que confluyeron en la
emergencia del movimiento indigena
de las tierras bajas (Almaraz, 2019, p.
97).

Segun Chirif y Castillo (1995), citados
por Balza, la organizacién en su fase
inicial adopté como plataforma cen-
tral la reivindicacién territorial, la au-
tonomia de los pueblos y la construc-
cién de una estructura organizativa de
alcance nacional. En un contexto en el
que ganaderos en expansion, trafican-
tes de tierras, madereros, colonizado-
res y hasta narcotraficantes masifica-
ban e intensificaban la ocupacién de
territorios indigenas (Almaraz, 2019).
En consecuencia, la CIDOB se propu-
so como objetivos estratégicos la de-
fensa de los derechos fundamentales
de las comunidades —en particular el
derecho a la tierra—, el reconocimien-
to de sus formas de organizacién y
cultura, asi como la articulacion con
otros pueblos indigenas y campesinos
del pais (Almaraz, 2019, p. 24).

En este contexto histérico, se asumid
como objetivo central e inmediato el
reconocimiento estatal de los dere-
chos territoriales indigenas, expresa-
do con la fuerza de la ley y de los actos
de la autoridad (Almaraz, 2019, p. 98).
Por ello, con el surgimiento de la orga-
nizacién indigena en Oriente, Chaco y
Amazonia, y la emergencia de un mo-
vimiento nacional que cuestionaba la
situacién de la tenencia de tierras tras
la Reforma Agraria de 1953, en enero
de 1984 se llevd a cabo el Congreso so-
bre Reforma Agraria, convocado por la
Confederacién Sindical de Trabajado-
res Campesinos de Bolivia (CSUTCB)®.
De este encuentro surgié el Proyecto
de Ley Agraria Fundamental, el cual
incorpord elementos esenciales para
la reconstitucién de la territorialidad
de los pueblos indigenas y origina-
rios, asi como para el reconocimiento
de su autonomia y su desarrollo con
identidad propia (Romero, 200, p. 15).

El Proyecto de Ley incorpord disposi-
ciones orientadas a promover la auto-
nomia indigena, al reconocer a las co-
munidades campesinas y originarias
como organizaciones sociales con au-
tonomia politico-administrativa. Esta
autonomia les conferia la facultad de
gestionar la tierra y los recursos natu-
rales conforme a su propia cultura, es
decir, en funcién de sus costumbres,
practicas artisticas, creencias religio-
sas y formas tradicionales de organi-
zacién (Romero, 2003, p. 15).

8 En representaciéon de los pueblos indigenas de las tierras bajas del oriente en la séptima co-
misién, Derecho Prioritario a la Tierra y Nuevos Asentamientos Campesinos, participé Marcial
Fabricano, lider indigena del departamento del Beni.
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Las comunidades gozan de autonomia
en su régimen interno politico, admi-
nistrativo, rigiéndose por autoridades
designadas comunalmente conforme
a la costumbre. El Estado garantiza el
libre y pleno ejercicio de dicha auto-
nomia. El ejercicio de la autonomia
politico-administrativa corresponde a
las grandes y pequenas comunidades,
con la facultad de estas ultimas de re-
agruparse y formar niveles superiores
de organizacion’.

En este contexto, a partir de 1986 la
CIDOB emprendié la elaboracidon de
una propuesta de Ley Indigena, que
integraba de manera integral las de-
mandas de los pueblos indigenas (Ro-
mero, 2003, p. 29) En su V Congreso,
la organizacién conformé una comi-
sién encargada de formular el proyec-
to normativo que seria presentado al
Congreso Nacional al afo siguiente
(Romero, 2003, p. 36).

La propuesta fue remitida a los gobier-
nos de Victor Paz Estenssoro y Jaime
Paz Zamora, pero no recibié atencién
formal. Segun el memorial presenta-
do por la CIDOB a la Presidencia de la
Republica en 1987, el Proyecto de Ley
expresaba la reivindicacién por el re-
conocimiento de la autonomia regio-
nal y nacional de las formas de autori-
dad indigena, asi como de sus normas
consuetudinarias, lengua, identidad y
costumbres (CIDOB, 1993, p. 41).

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

En 1989, al presentar nuevamente
su propuesta de Proyecto de Ley al
presidente Victor Paz Estenssoro, la
CIDOB reiteré su demanda de reco-
nocimiento de autonomia para las
organizaciones tradicionales sobre
su poblacién y territorio. Esta auto-
nomia se fundamentaba en el respe-
to a las formas propias de autoridad,
a las normas consuetudinarias y a la
identidad cultural de los pueblos. En
consecuencia, se planteaba que las
autoridades locales, incluidos agentes
municipales, alcaldes y corregidores,
debian subordinarse a las autoridades
tradicionales, conforme a las decisio-
nes adoptadas por las asambleas co-
munales (CIDOB, 1993, p. 48).

Segun Balza (2001), la versidn final del
Proyecto de Ley surgié como resulta-
do de una serie de encuentros, talle-
res y reuniones en los que participa-
ron tanto organizaciones afiliadas a
la CIDOB como algunas Organizacio-
nes No Gubernamentales (ONG), en-
tre ellas APCOB, CIDDEBENI y CEJIS.
Durante este proceso se debatieron
diversos temas, incluyendo la defini-
cion del concepto de “pueblo” y su
relaciéon con el derecho internacional.
Finalmente, se decidié mantenerlo al
margen de este ambito, dado que, a
nivel internacional, los “pueblos” tie-
nen derecho a la autodeterminacion,
es decir, a la conformacién de un Esta-
do propio. En contraste, la propuesta
buscaba garantizar que los territorios

9 Articulos 16 y 18 del Proyecto de Ley Agraria Fundamental, CSUTCB, 1984.

17



18

¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

indigenas permanecieran dentro del
Estado boliviano, pero con autonomia
politica, administrativa y cultural pro-

pia.

En consecuencia, el articulo 46 del
Proyecto de Ley de Pueblos Indigenas
del Oriente, Chaco y Amazonia de Bo-
livia reconocié expresamente la auto-
nomia de los pueblos indigenas, sena-
lando: “El Estado boliviano reconoce
dentro de su divisién politica admi-
nistrativa, la existencia de Territorios
Indigenas Auténomos, los cuales se
regiran por la Constitucién Politica del
Estado y la presente Ley”.

Por otro lado, el Proyecto de Ley en su
articulo 47 definié los alcances de Ia
autonomia de los pueblos dentro de
su jurisdiccidn territorial, siendo estas:

Autonomia cultural. Preservar y desa-
rrollar su propia cultura, patrimonio
histdrico, religioso, formas de vida,
idioma y programas de educacion.
Autonomia politica. Darse sus propias
formas de gobierno y organizacién
social, ejerciendo capacidad normati-
va. Autonomia administrativa. La libre
administracién de sus fondos econé-
micos y los recursos naturales, segun
lo establecido en el capitulo de terri-
torio; elaboracidn, aprobacién, ejecu-
cién de planes de manejo territorial y
de programas de desarrollo; la cele-
bracién de convenios y contratos para
la consecucidén de sus fines.

Frente a esta propuesta, la Comisién
de Politica Agraria y Régimen del
Campesinado de la Cadmara de Di-

putados formuld observaciones sus-
tantivas, calificando como inconsti-
tucionales los aspectos centrales del
proyecto. Argumentd que la demanda
de territorios auténomos implicaba
un desconocimiento de la existencia
del Estado boliviano y de sus institu-
ciones, asi como una negacidén de la
autoridad del gobierno nacional. Asi-
mismo, advirtiéd que la restitucidon te-
rritorial podria generar conflictos so-
ciales, y que la educacién intercultural
bilinglie resultaba incompatible con
el modelo de escuela unificada y de-
mocratica vigente. En consecuencia,
el proyecto presentado por la CIDOB
fue rechazado (Balza, 2001, p. 29).

La propuesta de Ley elaborada por la
CIDOB en la década de los 80 marcé
un hito en la construccién de la agen-
da autondmica indigena en Bolivia, al
plantear por primera vez, de manera
integral, el reconocimiento de la au-
tonomia sobre la base del territorio,
la identidad y las formas propias de
autoridad. Si bien fue rechazada por
el Estado con argumentos de incons-
titucionalidad y de preservacién de la
unidad nacional, su sola formulacién
permitid visibilizar las profundas ten-
siones entre un orden juridico estatal
aun aferrado a paradigmas integracio-
nistas y el surgimiento de un consti-
tucionalismo indigena que buscaba
abrir paso a la libre determinacién y
a la reconfiguracidn territorial. Este
antecedente no solo evidencid la re-
sistencia de las estructuras estatales
frente a las demandas de los pueblos
indigenas, sino que también constitu-
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yé un antecedente indispensable en
el camino hacia el posterior recono-
cimiento constitucional de la autono-
mia indigena en el pais.

1.3. La Marcha por el
Territorio y la Dignidad

En 1990, frente a la discriminacién y
marginacién ejercida por el Estado,
el movimiento indigena se alzé como
un llamado al ejercicio del “estado
de ciudadania”, reivindicando los de-
rechos derivados de su condicién de
ciudadanos de un pais al que sentian
pertenecer, pero que no los reconocia
plenamente (Molina, 2011, p. 103). El
15 de agosto de ese ano, indigenas —
en su mayoria del departamento del
Beni— emprendieron una marcha de
600 kildmetros desde Trinidad hasta
la sede de Gobierno. La movilizacion,
conocida como la Marcha por el Terri-
torio y la Dignidad, desperté una so-
lidaridad pocas veces vista en el pais
(Lehm, 1999, p. 119), convirtiéndose
en un hito histérico y en el principal
escenario de construccion de deman-
das. En ella confluyeron, por un lado,
reivindicaciones de reconocimiento
territorial y, por otro, nuevas y mas
amplias demandas que el propio mo-
vimiento indigena elaboré y visibili-
z6 a lo largo de su desarrollo (Lehm,
1999, p. 112).

En criteriode Lehm (1999), los marchis-
tas buscaban ser reconocidos como
ciudadanos; pero, al mismo tiempo,

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

subrayaban su diferencia, lo que se
expresaba en la demanda de un terri-
torio propio con una legislacién parti-
cular que garantizara sus derechos. Un
aspecto poco conocido sobre la deci-
sién de emprender la Marcha por el
Territorio y la Dignidad radica en que
las organizaciones indigenas del Beni,
principales impulsoras de la moviliza-
cién, retomaron la experiencia de la
Marcha por la Vida, realizada por los
mineros en 1986. Este antecedente
fue conocido no solo a través de los
medios de comunicacidn, sino tam-
bién mediante el testimonio directo
de dirigentes mineros con quienes
mantenian vinculos de relacién y so-
lidaridad.

La Marcha por el Territorio y la Digni-
dad fue la interpelacién mas signifi-
cativa al Estado boliviano en nombre
de la diversidad de colectividades ét-
nicas de las tierras bajas (Molina, 2011,
p. 113). Este acontecimiento permitidé
visibilizar a los pueblos indigenas del
Oriente, el Chaco y la Amazonia, y po-
siciond en la agenda nacional su prin-
cipal demanda: el reconocimiento del
derecho al territorio (Herbas, 2010, p.
19).

La movilizacién de 1990 constituyd un
hito en la historia politica del pais, al
visibilizar y consolidar al sujeto social
indigena como actor colectivo. Este
hecho abrié paso al reconocimiento
juridico de los derechos colectivos,
expresado en el mandato de formular
una ley especial indigena que esta-
bleciera derechos y obligaciones (Bal-
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za, 2001, p. 30). Asimismo, significd la
aceptaciéon por parte del Estado del
uso de la expresién “territorio indi-
gena” en documentos oficiales, reco-
nociendo el derecho de los pueblos a
acceder a extensiones de tierra supe-
riores a las contempladas en el marco
de la Ley de Reforma Agraria'®.

En definitiva, la Marcha por el Terri-
torio y la Dignidad de 1990 no solo
significd la irrupcién del movimiento
indigena de tierras bajas en la arena
politica nacional, sino que también
constituyd un punto de inflexidon al
vincular la histdrica lucha por la tierra
con la reivindicacién de la autonomia.
Al interpelar directamente al Estado y
lograr el reconocimiento del concep-
to de territorio indigena, la moviliza-
cién abrié un nuevo horizonte politi-
co-juridico para los pueblos indigenas
y sentd las bases para el posterior de-
sarrollo constitucional del régimen de
autonomias indigena originario cam-
pesinas. Este acontecimiento marcé
el transito de la demanda por el ac-
ceso y control territorial hacia la cons-
truccién de un proyecto politico mas
amplio, sustentado en el derecho a la
libre determinacién y en el ejercicio
de formas propias de autogobierno,
que mas tarde se consolidarian como
fundamento del Estado Plurinacional.

1.4. Lareforma
constitucional de 1994 y
el reconocimiento de los
territorios indigenas

Tras la experiencia de elaboracién del
Proyecto de Ley por la CIDOB, Bolivia
avanzé hacia la reforma constitucio-
nal de 1994, la cual consolidé impor-
tantes reconocimientos: el caracter
multiétnico y pluricultural del Estado;
la existencia de las Tierras Comunita-
rias de Origen (TCO); la personalidad
juridica de las comunidades indigenas
y campesinas; y la posibilidad de ad-
ministrar justicia a través de sus auto-
ridades naturales, sentando las bases
legales para el fortalecimiento de la
autonomia y la autodeterminacién de
los pueblos indigenas.

Para Terceros (2004), la reforma cons-
titucional de 1994 se origind a par-
tir de diversos factores, entre ellos
la ratificacién del Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Tra-
bajo (OIT) el 11 de julio de 1991, que
representd una ruptura con el esque-
ma mental heredado del Estado re-
publicano en cuanto a sus estructuras
juridicas y politicas. A partir de este
marco, en el pais se instaurd una legis-
lacién indigenista (Chuquimia, 2010, p.

10 Como resultado de la primera movilizaciéon indigena de tierras bajas se emitieron las siguien-
tes normas: el Decreto Supremo 22609, que reconocio el Territorio Indigena Siriond; el Decreto
Supremo 22610, que reconocié al Parque Nacional Isiboro Sécure como territorio de los pueblos
mojenos, yuracaré y tsimane’; el Decreto Supremo 22611, que reconocié el Territorio Indigena
Chiman (TICH) Tsimane’; e inclusive el Decreto Supremo 22612, que constituyd una comision en-
cargada de formular la Ley de Pueblos Indigenas de Oriente y la Amazonfa.
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31). Seguin Almaraz (2002), la reforma
abrié una nueva oportunidad para el
reconocimiento y regulacién legal del
territorio indigena, proceso que se en-
marcé en la discusidn y aprobacidén de
normativa agraria. Por su parte, Urios-
te sostiene que desde ese momento
la demanda por territorios indigenas
se generalizd y se consolidé una agen-
da de reivindicacidn territorial a nivel
nacional (Almaraz, 2002, p. 204).

La reforma constitucional de 1994 for-
mo parte de un conjunto de politicas
de inclusién dirigidas principalmente
a los pueblos indigenas. Estas “poli-
ticas de la diferencia” tenian como
objetivo promover la participacion
indigena en los asuntos del Estado e
incorporarlos a sus beneficios, sin mo-
dificar el modelo econédmico vigente.
En ese marco, entre 1994 y 1996 se
aprobaron diversas leyes orientadas
a consolidar un multiculturalismo de
Estado, también denominado multi-
culturalismo neoliberal (Garcés, 2019,
p.19).

De las normas aprobadas en el pe-
riodo 1994-1996, la Ley 1551 de Par-
ticipacion Popular y la Ley 1715 del
Servicio Nacional de Reforma Agraria
(Ley INRA) tuvieron un impacto signi-
ficativo en lo que a futuro constitui-
ria la reivindicacién de la autonomia
indigena, en general, y de la autono-
mia indigena de base territorial, en
particular. La primera influyé en el
proceso de descentralizacién politi-
co-administrativa, pues sirvié como
antesala para el reconocimiento de la
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autonomia indigena; la segunda con-
solidd juridica y procedimentalmente
los territorios indigenas.

En el caso de la Ley de Participacién
Popular, Barrios (2002, p. 55) identifica
tres grandes transformaciones del or-
denamiento territorial: la primera, vin-
culada a las reformas implementadas
por el Virrey Toledo; la segunda, con
la introduccién de las intendencias lo-
cales; y finalmente, la Ley de Partici-
pacidn Popular, junto con la creacién
de municipios a nivel local. No obs-
tante, siguiendo al autor, es necesario
destacar que esta norma no cuestio-
né el modo de Estado, sino que buscd
consolidar la idea de que la descen-
tralizacién ideal para Bolivia debia
materializarse preferentemente a tra-
vés del nivel municipal.

Sin embargo, para las comunidades y
sus organizaciones locales, en muchos
casos la Ley significd una transforma-
cién de instrumentos y esquemas en
sus propias relaciones, e incluso con-
figuré gobiernos municipales aliados
o funcionales a las aspiraciones de los
dirigentes y sus organizaciones.

Por otro lado, estudios centrados en
la participacién de los pueblos indige-
nas cuestionaron la estructura institu-
cional de la descentralizacidn munici-
pal por considerarla inapropiada para
propiciar una participacidon efectiva,
incluso en municipios donde los indi-
genas constituian mayoria. No obstan-
te, ello no desmerece su contribucién
al movimiento de fuerzas locales ni a
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la generacién de un proceso enrique-
cedor desde enfoques mas territoria-
les (Barrios, 2002, p. 35).

En el caso de la Ley INRA, tras la re-
forma constitucional de 1994, durante
un Congreso de la CIDOB en 1995 se
disend una estrategia juridico-so-
cial orientada a lograr la titulacién de
territorios indigenas (Barrios, 2002,
pp. 60-61). En 1996 se llevé a cabo
la Marcha por la Tierra, el Territorio, el
Desarrollo y la Participacién Politica,
que exigié la aprobaciéon de una ley
de tierras que se encontraba en discu-
sién desde 1995 (Canedo, 2011, p. 99).

De acuerdo con Terceros (2004), el
proceso de movilizacidn indigena
combind movilizaciéon y negociacion.
La marcha se inicié el 27 de agosto de
1996, a pesar del didlogo que man-
tenia una comisién de dirigentes en
la ciudad de La Paz". Tras recibir una
propuesta del Gobierno y considerar-
la ambigua, la movilizacién continud
hasta Samaipata, donde se promulgé
la Ley INRA, el 18 de octubre de 1996.
Para los pueblos indigenas, la nue-
va legislacidn agraria constituia una
oportunidad inédita para superar su
constante negacidn histérica y alcan-
zar el reconocimiento positivo de su
plural condicién indigena, asi como la
conquista de los derechos de igual-
dad ciudadana y de aquellos especia-
les correspondientes a su particulari-
dad indigena (Almaraz, 2019, p. 109).

De acuerdo con Almaraz (2019), la rei-
vindicacién indigena se articulé en un
amplio conjunto de demandas orien-
tadas al reconocimiento concreto de
derechos territoriales patrimoniales,
a través de la titulaciéon de territorios
especificos que reflejaban la comple-
ja diversidad de la realidad indigena
en las tierras bajas. Estas reivindica-
ciones se expresaron en 17 demandas
de titulacidn bajo la figura de Tierras
Comunitarias de Origen (TCO), que
comprendian 42 territorios y una su-
perficie aproximada de 15 millones de
hectareas, involucrando a casi la tota-
lidad de los pueblos indigenas de la
region.

En el marco de la Ley INRA, las rei-
vindicaciones indigenas adquirieron
una relevancia histérica a partir de
la conceptualizacién de las TCO y su
explicita compatibilizacién con el
concepto de territorio indigena, con-
sagrado en el Convenio 169 de la OIT
(Almaraz, 2002, p. 107). Asimismo, la
norma agraria establecié mecanismos
orientados a garantizar y efectivizar
los derechos indigenas en el ambito
procedimental, incluyendo disposi-
ciones especificas, como la que inva-
lidaba la aplicacién de la Funcién Eco-
ndmico-Social de terceros dentro de
las TCO (Almaraz, 2002).

Si bien la aprobacién de la Ley INRA
en 1996 representd un logro histé-
rico para los pueblos indigenas, al

11 La movilizacion se detuvo con negociaciones en La Angostura, departamento de Santa Cruz, en
atencion al ofrecimiento del Gobierno de firmar decretos supremos para titular territorios.
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establecer una conceptualizacidn
del territorio indigena y un marco
procedimental para su titulacién, la
practica evidencié limitaciones signi-
ficativas. En muchos casos, favorecié
la consolidacién del latifundio, ya que
priorizd la proteccién de la propiedad
privada, dejando Unicamente las tie-
rras restantes disponibles para las co-
munidades indigenas (Valencia y Egi-
do, 2010, p. 23). Para otros autores, en
perspectiva del proceso de recupera-
cién de territorio a favor de pueblos
indigenas, la norma se constituyd en
una primera etapa de transito desde
el ciclo agrario iniciado en 1953, previo
a la configuracién del ciclo agrario de
la reconduccién comunitaria de la re-
forma agraria de 2006 (Almaraz, 2019,
p. 116).

Con todos estos matices, resulta in-
dudable que la reforma constitucio-
nal de 1994 establecié la base legal
y constitucional que permitié mate-
rializar los derechos colectivos de los
pueblos indigenas, al reconocer su
organizacion, su justicia propia y sus
territorios. Este avance sentd los ci-
mientos para proyectar las futuras au-
tonomias indigenas de base territorial
como un instrumento de autogobier-
no, vinculado al control y la gestién
de los bienes naturales comunes y al
fortalecimiento de sus instituciones
propias. En la actualidad, es imposible
comprender el proceso de acceso y
consolidacién de las entidades terri-
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toriales auténomas, reconocidas en la
Constitucion de 2009, sin considerar
el proceso politico y juridico iniciado
a partir de 1994.

1.5. El proceso
constituyente y la
autonomia indigena

De acuerdo con Garcés (2010, p. 19), el
momento politico determinante que
propicié la apertura del espacio para
la Asamblea Constituyente en Bolivia
fue la Guerra del Agua, ocurrida en
abril del arno 2000 en el departamen-
to de Cochabamba. Posteriormente,
en julio del mismo ano, ante las irre-
gularidades observadas en el proceso
de saneamiento y titulacidn de tie-
rras, asi como por el incumplimiento
de las expectativas del movimiento
indigena respecto al reconocimiento
integral de sus territorios, tuvo lugar la
Tercera Marcha Indigena por la Tierra,
el Territorio y los Recursos Naturales'.
Esta movilizacién no solo cuestiond
la implementacién del proceso agra-
rio iniciado con la Ley INRA, sino que
también incorpordé de manera explici-
ta demandas vinculadas a la territoria-
lidad indigena, asi como a la gestién
y aprovechamiento de los recursos
naturales, reforzando la exigencia de
un reconocimiento efectivo de los de-
rechos colectivos de los pueblos indi-
genas (Garcés, 2010, p. 206).

12 Como resultado de esta movilizacién, el gobierno reconocié que no entregaria titulos a las pro-
piedades menores a 500 hectdreas existentes al interior de las TCO; la reversion de concesiones
castaneras en TCO; y la aprobacidn del Reglamento de la Ley INRA.
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Con estos antecedentes, en mayo de
2002 se inicid, desde Santa Cruz hacia
La Paz, la Cuarta Marcha Indigena por
la Soberania Popular, el Territorio y los
Recursos Naturales. La movilizacién
planteé como demanda central que la
consideracion de la ley de necesidad
de reforma constitucional se limite al
reconocimiento de la Asamblea Cons-
tituyente, excluyendo la intermedia-
cion de los partidos politicos (Romero,
2005, p. 93). La plataforma de reivindi-
caciones se estructurd en torno a tres
ejes fundamentales: la convocatoria a
una Asamblea Constituyente, el archi-
vo del Proyecto de Ley de Desarrollo
Sostenible y la inclusién de demandas
de caracter agrario vinculadas al acce-
so, distribucidn y control de la tierray
el territorio (Romero, 2005, p. 139).

La movilizacidn tuvo como objeti-
vo politico central la convocatoria a
una Asamblea Constituyente (Prada,
2006, p. 71). Al mismo tiempo, consti-
tuyd un espacio de articulacién entre
los pueblos indigenas de tierras bajas
y los pueblos indigenas de tierras al-
tas, generando un horizonte comun
de reivindicaciones (Schavelzon, 2012,
p. 4). Segin Albé (2008, p. 71), a me-
dida que la movilizacién avanzaba, las
demandas de las organizaciones indi-
genas y sociales se concentraron en
torno a la exigencia de convocatoria

a la Asamblea Constituyente, la cual
se materializé con la aprobacién de la
Ley” de Necesidad de Reformas de la
Constitucién Politica del Estado, que
incorpord de manera expresa la figura
de la Asamblea Constituyente.

El articulo 231 de la mencionada nor-
ma fue puesto a consideracién de la
Camara de Diputados y de la Comi-
siéon de Constitucién en noviembre
de 2002. Sin embargo, su tratamien-
to legislativo quedd paralizado hasta
2003, ano en el que el pais atravesé
las convulsiones sociales conocidas
como Febrero Negro y la Guerra del
Gas'. Posteriormente, durante la pre-
sidencia de Carlos Mesa, se retomé la
agenda de reformas constitucionales,
esta vez con un nuevo contenido que
introducia la necesidad de incorpo-
rar de manera inmediata en la Cons-
titucién tres mecanismos centrales:
la Asamblea Constituyente, el refe-
rendo y la iniciativa legislativa ciuda-
dana (Paz, 2005, p. 71).

En el ano 2004 se promulgd la Ley
2631®, mediante la cual modificéd 14
articulos de la Constitucién Politica
del Estado, incorporando la Asamblea
Constituyente como mecanismo para
la reforma integral de su contenido. La
norma también reconocié otros ins-
trumentos de participacidn directa de

13 La Ley 2410 fue promulgada el 1 de agosto de 2002 y modificd 45 articulos de la Constitucién

Politica del Estado.

14 En febrero de 2003 ocurrieron los enfrentamientos entre la Policia y las Fuerzas Armadas. En
octubre del mismo afo se produjo la movilizacién de sectores populares que concluyd con el

cambio de Gobierno.

15 La norma fue promulgada el 20 de febrero de 2004.
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la ciudadania, tales como la iniciativa
legislativa ciudadana y el referendo,
de este modo se amplié el espectro
de formas de democracia participati-
va reconocidas en el orden constitu-
cional boliviano (Romero, 2009, p. 44).

En marzo de 2006 se promulgé la Ley
Especial de Convocatoria a la Asam-
blea Constituyente (Ley 3364), que
establecio el 2 de julio de 2006 como
fecha para la eleccidn de representan-
tes constituyentes mediante sufragio
directo y dispuso la instalacién de la
Asamblea Constituyente el 6 de agos-
to del mismo ano. De manera paralela,
y en el marco de los consensos alcan-
zados en el sistema politico, se via-
bilizé la convocatoria a un referendo
vinculante sobre autonomias departa-
mentales, lo que introdujo un nuevo
eje de debate en el proceso constitu-
yente (Romero, 2009, p. 45).

Ya en el desarrollo mismo de la Asam-
blea Constituyente las organizaciones
indigena originario campesinas del
pais, aglutinadas en el Pacto de Uni-
dad', presentaron una primera pro-
puesta de Constitucién Politica del
Estado el 5 de agosto de 2006".

En la propuesta se recogia, ademas
de los planteamientos de las orga-
nizaciones de alcance nacional, las
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propuestas formuladas por organiza-
ciones de caracter regional (Valencia
y Egido, 2010, p. 63). En lo referido a
las autonomias, la propuesta las con-
cebia como un mecanismo orientado
a superar la verticalidad del Estado y
su estructura de poder, posibilitando
la construccién de un nuevo Estado
desde las bases sociales. Asimismo,
establecia como principios y valores
rectores de las autonomias la unidad,
plurinacionalidad, equidad, reciproci-
dad y solidaridad (Garcés, 2010).

Respecto a la autonomia indigena —
concebida en términos de autono-
mias territoriales indigenas—, el plan-
teamiento del Pacto de Unidad partia
de una conceptualizacién fundacio-
nal, en la que se senalaba:

La autonomia indigena originaria y
campesina es la condicién y el princi-
pio de libertad de nuestros pueblos y
naciones como categoria fundamen-
tal de descolonizacién y autodetermi-
nacién; esta basada en principios fun-
damentales y generadores que son los
motores de la unidad y articulacién
social, econdmica y politica al inte-
rior de nuestros pueblos y naciones
y con el conjunto de la sociedad. Se
enmarca en la busqueda incesante de
la construccién de la vida plena, bajo
formas propias de representacién, ad-

16 Compuesto por la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(CSUTCB), el Consejo Nacional de Ayllus y Markas del Qullasuyu (CONAMAQ), la Confederacién
de Pueblos Indigenas de Bolivia (CIDOB), la Confederacién Sindical de Colonizadores de Boli-
via (CSCB), y la Federacion Nacional de Mujeres Campesinas, Indigenas Originarias Bartolina Sisa

(FNMCIOB-BS).

17 La propuesta se denomind “Por un Estado Plurinacional y la autodeterminacién de los pueblos

y naciones indigenas, originarias y campesinas”.
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ministracién y propiedad de nuestros
territorios.

En cuanto a la finalidad de las autono-
mias territoriales indigenas, el Pacto
de Unidad sostenia que estas debian
garantizar, de manera simultanea,
la unidad pluricultural del pais y la au-
todeterminaciény el autogobierno de
las naciones y pueblos indigena ori-
ginario campesinos. Este ejercicio de
autogobierno comprendia la facultad
de definir sus propios sistemas juridi-
cos, econémicos, sociales y culturales,
asi como sus mecanismos de eleccidén
de autoridades (Garcés, 2010, p. 152).
De igual forma, la propuesta incorpo-
raba un conjunto de principios y valo-
res rectores en la gestién de los bienes
naturales comunes, con el propdsito
de consolidar un modelo institucio-
nal diferenciado que respondiera a la
integralidad de los derechos colecti-
vos'é,

El planteamiento definia elementos
constitutivos de la autonomia territo-
rial indigena, entre ellos: el territorio;
la poblacién culturalmente diferen-
ciada, comprendiendo idioma, histo-
ria y practicas culturales; el gobierno
y la administracién indigena originario
campesina, basado en usos y costum-
bres con poder de decisién propio; la

normativa propia, derivada de la cul-
tura, usos, costumbres y saberes tra-
dicionales; la administracién de justi-
cia conforme a sus propias normas; el
control y gestién comunitaria sobre el
territorio, la tierra y los recursos natu-
rales; asi como el patrimonio, presu-
puesto y recursos propios. Asimismo,
se establecieron criterios para la orga-
nizacién territorial de las autonomias
indigenas, la cual se estructuraria so-
bre la base de los territorios habita-
dos, ancestrales o definidos por eco-
sistemas, respetando la base cultural
de los pueblos indigena originario
campesinos (Garcés, 2010, p. 153).

Tras un proceso de debate interno
en las organizaciones que integraban
el Pacto de Unidad, el 23 de mayo de
2007 se presentd una propuesta “mas
enriquecida y consolidada”, titulada:
“Propuesta consensuada del Pacto de
Unidad. Por un Estado Unitario Plu-
rinacional Comunitario, Libre, Inde-
pendiente, Soberano, Democratico y
Social”. El documento, estructurado
con caracteristicas normativas de tipo
constitucional, comprendia 300 ar-
ticulos y una disposicidn transitoria,
y constituyd la base sobre la cual se
fundamenté Ila posterior Constitu-
cion Politica del Estado, consolidando
principios de plurinacionalidad, auto-

18 Se plantearon los siguientes principios: identidad cultural, solidaridad, democracia participa-
tiva, justicia social, gestién comunitaria, unidad, libertad, respeto y consideracion mutua, reci-
procidad, generosidad, transparencia, pluralismo juridico y equidad. En relacién a la gestion de
los recursos naturales, se plantearon los principios: unidad, reciprocidad, solidaridad, equidad,
igualdad, complementariedad, sostenibilidad econdmica, social y ambiental, distribucidn solida-
ria, justa y equitativa de los beneficios, proteccion, preservacion y conservacion de los recursos
naturales, educaciéon ambiental y control social con base de sostenibilidad econdémica, social y

ambiental.



¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

nomia indigena y regulacién de dere-
chos colectivos.

La propuesta de Constitucién Politica
del Estado incorporé un titulo espe-
cifico sobre Organizacién Territorial
del Estado, incluyendo disposicio-
nes generales que establecian, entre
otros aspectos, el reconocimiento de
los Territorios Indigenas Originarios
como componentes integrales de Ia
nueva estructura territorial del Esta-
do. Asimismo, se contemplaba el re-
conocimiento de gobiernos descen-
tralizados que reflejaran la pluralidad
de identidades culturales, politicas y
sociales, sentando las bases para un
modelo territorial que integrara la di-
versidad étnica y la autonomia de los
pueblos indigenas originarios dentro
del marco juridico nacional:

Articulo 135. El estado Unitario Plu-
rinacional Comunitario, adecuan-
dose a la realidad cultural, geogra-
fica, socioecondmica, ecoldgica de
Bolivia, se ordena territorialmente
en Territorios Indigenas Origina-
rios, Municipios, Provincias, Regio-
nes y Departamentos.

Politica y administrativamente se
organiza en gobiernos descentra-
lizados y con autonomias que se
expresan en:
Territorios Indigenas Originarios
Municipios Indigenas Origina-
rios Campesinos, Afrobolivianos
y de Comunidades Intercultu-
rales
Municipios interculturales
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+ Regiones Indigenas Originarias
Campesinos, Afrobolivianas 'y
de Comunidades Intercultura-
les

+ Regiones Interculturales

+ Departamentos.

Asimismo, se desarrolld un capitulo
especifico sobre los gobiernos auté-
nomos, en el que se incluyd una sec-
cién dedicada a los gobiernos auténo-
mos indigenas originarios campesinos,
afrodescendientes y de comunidades
interculturales. En esta seccidn se de-
finieron las condiciones y alcances de
la autonomia de cada tipo de gobier-
no, estableciendo un marco normati-
vo que reconoce la capacidad de au-
togobierno, la gestidn de recursos, la
administracién de justicia y la preser-
vacién de culturas propias, adaptado
a las particularidades de los pueblos
y comunidades, dentro del ordena-
miento constitucional del Estado Plu-
rinacional.

Articulo 146. La autonomia indigena
originaria campesina, afrodescendien-
te y comunidades interculturales es la
condicién y el prinicipio de libertad
de nuestros pueblos como categoria
fundamental de descolonizaciény au-
todeterminacién; estd basada en los
principios fundamentales y generado-
res que son los motores de la unidad y
la articulacién social, econémicay po-
litica al interior de nuestros pueblosy
naciones y con el conjunto de la so-
ciedad. Se enmarca en la busqueda in-
cesante de la construccién de la vida
plena, bajo formas propias de gobier-
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no, de representacién, administracién
y propiedad de nuestros territorios.

Los municipios indigenas origina-
rios campesinos, afrodescendien-
tes y de comunidades intercultu-
rales son aquellos cuya poblacién
mayoritariamente se define como
indigena, originaria, campesina,
afrodescendiente o comunidad in-
tercultural.

Asi también, la propuesta definia las
normas, estructuras de gobierno y los
procedimientos administrativos y fi-
nancieros:

Articulo 147. Los territorios indige-
nas originarios auténomos, las re-
giones indigenas originarias cam-
pesinas y afrodescendientes y los
municipios indigenas originarios
campesinos, afrodescendientes y
de comunidades interculturales
se rigen por sus propias normas,
estructuras de gobierno y procedi-
mientos administrativos financie-
ros.

Dichas normas se remitiran a la
Asamblea Plurinacional para su co-
nocimiento y la inmediata sancién
con rango de Ley, previo control de
cumplimiento constitucional y de
requisitos establecidos por Ley.

Por otro lado, se desarrollé un régi-
men competencial para las autono-
mias indigenas originarias campesi-
nas, afrobolivianas y de comunidades
interculturales:

Articulo 148. (...)

Son competencias de los gobiernos
auténomos indigenas originarios
campesinos, afrodescendientes y
de comunidades interculturales:

Velar por el cumplimiento de
esta Constitucién y su normativa
autondmica.

Estructurar su forma de gobierno
y elaborar su normativa autoné-
mica.

Aprobar, en coordinacién con el
sistema de orden, seguridad y
justicia plural, las instituciones y
mecanismos de control y policia.
Participar en la gestién de los re-
cursos naturales no renovables
en concurrencia con el gobierno
central.

Realizar acuerdos de coopera-
cién y alianzas con otros pueblos
o entidades nacionales e inter-
nacionales para el desarrollo
econdémico.

Administrar los recursos econé-
micos propios o provenientes
del Estado Unitario Plurinacional
Comunitario u otras fuentes de
financiamiento.

Promover y garantizar el ejerci-
cio del pluralismo juridico y la
vigencia plena de la jurisdicciéon
indigena originaria campesina a
través de las autoridades propias
individuales y colectivas en ejer-
cicio del derecho a la libre deter-
minacién.

Definir, establecer las politicas y
administrar los sistemas educati-
vo y de salud interculturales de
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acuerdo a las practicas y visiones
culturales propias de las nacio-
nes y pueblos indigenas origina-
rios campesinos y afrodescen-
dientes de su jurisdiccién.

9. Preservar, regulary contribuir ala
protecciéon del medio ambiente
y el aprovechamiento sustenta-
ble de los recursos naturales.

10. Aprobar y controlar las acciones
y actividades de personas natu-
rales o juridicas que ejecuten ac-
tividades en sus territorios.

11. Determinar los mecanismos de
participacién y consulta en refe-
rencia a las politicas publicas del
Estado Plurinacional relaciona-
das con asuntes de su interés.

12. Establecer mecanismos encami-
nados a prevenir, eliminar y san-
cionar toda forma de discrimina-
cién y violencia contra la mujer.

13. Establecer los procesos de cer-
tificacion y carnetizaciéon de
acuerdo al derecho a la identi-
dad y a los nombres propias de
la ciudadania plurinacional.

14. Todas aquellas que se definan de
acuerdo con sus normasy proce-
dimientos propios y por la ley.

Finalmente, la propuesta del Pacto
de Unidad establecid las atribuciones
de las Asambleas Territoriales, con-
cebidas como instancias de gobier-
no en cada una de las jurisdicciones
de los pueblos indigenas originarios
campesinos, afrodescendientes y de
comunidades interculturales. Dichas
asambleas fueron planteadas como
érganos colegiados con competencia
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normativa, administrativa y de con-
trol interno, destinados a garantizar
la autodeterminacidn, el ejercicio de
la autoridad propia y la gestién de los
recursos naturales y culturales dentro
de sus territorios, asegurando asi la
implementacién efectiva de la auto-
nomia territorial indigena en el marco
del Estado Plurinacional.

Articulo 149. Son atribuciones de
las Asambleas Territoriales o el
nombre que corresponda a la ju-
risdiccion de los gobiernos au-
tondmicos indigenas originarios
campesinos, afrodescendientes y
de comunidades interculturales:

1. Promover y garantizar el ejer-
cicio de las normas y procedi-
mientos propios.

2. Designar a las autoridades de
gobierno de acuerdo a normas
y procedimientos propios.

3. Definir normas y formas de
gestiéon, administracién y con-
trol del territorio y el presu-
puesto.

4. Aprobar el plan de desarrollo y
definir su presupuesto.

5. Definir mecanismos de control
fiscal, de conformidad con sus
normas y procedimientos pro-
pios.

En sintesis, seglin Schavelzon (2012, p.
200), la propuesta del Pacto de Uni-
dad respecto a la autonomia indigena
representaba el reconocimiento de
un gobierno basado en usos y cos-
tumbres, con un modelo de demo-
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cracia y justicia distinto al occidental,
orientado hacia sujetos colectivos y
no individuales, con una instituciona-
lidad propia de los pueblos indigenas.

Para Tamburini (2017), la inclusién de
las autonomias indigenas en la nueva
Constitucién encontré su fundamen-
to conceptual en la discusidn sobre el
modelo de Estado, dado que la matriz
vigente hasta 2005 se caracterizaba
por ser monoétnica y monocultural,
justificando relaciones de exclusidn
social, explotacién econémica, subor-
dinacién politica y violencia cultural.
La transformacién propuesta buscaba
reflejar de manera integral la realidad
multiétnica, pluricultural y multilin-
glue de Bolivia.

Siguiendo a Schavelzon (2012, p. 193),
el debate politico constituyente en
torno a la autonomia indigena eviden-
ciéd unatensién entre dos perspectivas:
por un lado, el proyecto plurinacional,
que promovia la autodeterminaciéon
de las autonomias indigenas; por otro,
un proyecto nacional de inspiracidn
socialista popular, que concebia al Es-
tado como instrumento de interven-
cién politica en la economia. Esta ten-
sidn se tradujo en un escenario donde
convergian el centralismo estatal
—beneficiando por primera vez a in-
digenas y campesinos en la construc-
cién de la nacidn—y un autonomismo
impulsado por las organizaciones in-
digenas, que respaldaban el proceso,
pero no habian asumido directamen-
te funciones de gobierno.

En el proceso constituyente, de acuer-
do con Tamburini (2017), uno de los
momentos clave fue la aprobacién
unanime por el Congreso Nacionaly la
inmediata promulgacién de la Decla-
racion de Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas. La
Ley 3760, del 7 de noviembre de 2007,
otorgd a las organizaciones indigenas
y a sus asambleistas un instrumento
de incidencia politica, permitiendo
que sus tematicas fueran considera-
das en los informes de mayoria de la
Asamblea Constituyente.

Con estos antecedentes, la Comi-
sion de Estructura Territorial (Orde-
namiento Territorial) de la Asamblea
Constituyente aprobd por mayoria el
reconocimiento dentro del ordena-
miento territorial del Estado de los
territorios indigenas locales (TCO),
municipios indigenas y municipios in-
terculturales, asi como de regiones y
departamentos (Comisién Visién de
Pais — Asamblea Constituyente Boli-
via, 2007).

De acuerdo con la sistematizacion
de la Comisién Visidn de Pais, la mis-
ma Comisién de Estructura Territo-
rial aprobd por mayoria la propuesta
presentada por el Pacto de Unidad
respecto a la autonomia indigena
originario campesina, afroboliviana y
de comunidades interculturales, es-
tableciendo que esta constituiria la
expresion del derecho al autogobier-
no, como ejercicio de la autodeter-
minacién de las naciones y pueblos
indigena originarios y comunidades
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campesinas cuya poblacidn comparte
territorio, cultura, historia, organiza-
cidn e instituciones juridicas, politicas,
sociales y econémicas propias.

En este marco, la Comisién de Estruc-
tura Territorial aprobd un texto que
reconocia que los territorios indige-
nas originarios auténomos, las regio-
nes indigenas originarias, campesinas
y afrobolivianas, y las comunidades
interculturales se regirian por sus pro-
pias normas, estructuras de gobierno
y procedimientos administrativos y
financieros, conforme a la propuesta
del Pacto de Unidad.

Asimismo, se reconocieron las enti-
dades territoriales auténomas con
caracteristicas indigenas originarias,
campesinas, afrobolivianas y de co-
munidades interculturales, tanto a
nivel local —incluyendo municipios
y territorios indigena originario cam-
pesinos— como a nivel intermedio, a
través de las regiones territoriales in-
digena originario campesinas'”.

Por otro lado, la Comisién aprobd una
caracterizacién respecto a las autono-
mias indigena originario campesinas,
afrobolivianay comunidades intercul-
turales senalando:

Articulo 23.- (Caracterizacidn)

I. Se constituyen sobre la base de
los territorios ancestrales de na-
ciones pueblos indigenas ori-
ginarios y de los territorios de
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comunidades campesinas, que
tengan continuidad o disconti-
nuidad geografica, o a partir de
los espacios geograficos donde
exista poblacién auto identifi-
cada y estructuras organizativas
que las articulen respetando Ia
transterritorialidad que garantiza
la unidad territorial de acuerdo
con la Constitucidn y la ley.

II.Su autogobierno cuenta con
competencias ejecutivas y atri-
buciones de caracter normativo
administrativo, fiscalizador, téc-
nico y de control en el ambito
de su jurisdiccién, de acuerdo a
procedimientos propios segun lo
establecido en la Constitucién y
las leyes.

[1l. La conformacién de entidades
territoriales indigenas originarias
campesinas auténomas se basan
en la reconstitucién de sus terri-
torios y en la voluntad de su po-
blacién expresada en consulta,
conforme a sus normas y proce-
dimientos propios de acuerdo a
la Constitucidn y las leyes.

Con ello, el proyecto de Constitucidn
aprobado en grande reconocia ele-
mentos sustanciales para la autono-
mia indigena en general y, en particu-
lar, para las autonomias indigenas de
base territorial. Entre ellos: la posibi-
lidad de constituirse sobre la base de
territorios ancestrales con continui-
dad territorial o con discontinuidad
geografica; la creacién de entidades

19 Informe aprobado por mayoria en la Comisién de Estructura Territorial del Estado (articulo 24).
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territoriales a partir de la reconstitu-
cidon de sus territorios y de la voluntad
de la poblacidn expresada mediante
consulta, conforme a sus normas y
procedimientos propios; asi como el
reconocimiento de competencias eje-
cutivas, atribuciones normativo-admi-
nistrativas, funciones fiscalizadoras,
técnicas y de control.

En cuanto a la conformacién de las
entidades indigena originario campe-
sinas, la Comisidn establecié que Ia
voluntad de conformar territorios indi-
gena originario campesinos se ejerce-
ria a partir de los territorios ancestra-
les consolidados juridicamente como
propiedad colectiva o comunitaria
(TCO) y de los municipios existentes.
Asimismo, determiné que la decisién
de convertir uno 0 mas municipios en
municipio indigena originario campe-
sino o en territorio indigena originario
campesino se adoptaria conforme a
sus normas y procedimientos propios
de consulta directa, en el marco de
los requisitos y condiciones estableci-
dos por la Constitucién y las leyes.

Por otra parte, respecto a la confor-
macién de regiones, se dispuso que la
decisiéon de convertir uno o mas mu-
nicipios y/o territorios indigena origi-
nario campesinos en una region terri-
torial indigena originaria campesina
se adoptaria mediante agregacidn, de
acuerdo con sus normas y procedi-
mientos propios de consulta directa,
y en el marco de los requisitos y con-

diciones establecidos por la Consti-
tucién y las leyes. Asimismo, se defi-
nié que, para la conformacién de una
entidad territorial indigena originaria
campesina auténoma que abarque
mas de una unidad politico-adminis-
trativa, la ley debera establecer los
mecanismos de articulaciéon, coordi-
nacién y cooperacién necesarios para
el ejercicio de su gobierno®.

Respecto al gobierno auténomo indi-
gena, la Comisién de Estructura Terri-
torial aprobd que este se ejerceria a
través de las propias formas de orga-
nizacién, denominadas segiin el nom-
bre correspondiente a cada pueblo,
nacién o comunidad. En los gobiernos
de municipios y regiones territoria-
les indigena originario campesinas se
reconoceria la existencia de una au-
toridad ejecutiva y otra deliberativa,
normativa y fiscalizadora, cuyos nom-
bres serian definidos en funcién de la
denominacidén cultural e histérica de
cada comunidad, nacién o pueblo.

En relaciéon con la presencia de per-
sonas no indigenas al interior de estas
autonomias, se dispuso que se garan-
tice su participacién mediante al me-
nos un representante, electo de ma-
nera directa conforme a las normas
y procedimientos democraticos de-
finidos por las entidades territoriales
auténomas. Finalmente, se previd la
creacién de mecanismos especificos
a favor de la poblacién afroboliviana
asentada histéricamente en determi-

20 Informe aprobado por mayoria en la Comision de Estructura Territorial del Estado (articulo 25).



¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

nados territorios, a fin de garantizar su
participaciéon en la gestién auténoma
de la entidad?.

Lo reflejado hasta aqui evidencia que
el espiritu del constituyente, expresa-
do en la aprobacién del informe de la
Comisién por mayoria, apostaba por
el reconocimiento de las autonomias
indigenas como un cambio sustancial
en la estructura politico-administrati-
va del pais. No obstante, pese a que la
propuesta del Pacto de Unidad fue re-
cogida por la mayoria de la Comisidn,
persistia una marcada oposicién a la
incorporacién de la autonomia indi-
gena en el texto constitucional. Dicha
resistencia provenia principalmente
de constituyentes de oposicién, en
especial del oriente del pais, quienes
sostenian que la autonomia indigena
constituia una estrategia del Gobier-
no para debilitar sus demandas auto-
nomistas. Estas demandas se susten-
taban en la premisa de que la figura
republicana del departamento era la
Unica forma valida de autonomia en la
regién (Tamburini, 2017).

En noviembre de 2007, tras un pro-
ceso caracterizado por tensiones y
confrontaciones, la Asamblea Consti-
tuyente aprobé en grande?? el Proyec-
to de Nueva Constitucién Politica del
Estado. Segun CEJIS-CEDIB (2009,
p. 5), la conflictividad giré en torno
al alcance de la autonomia y al con-
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tenido que debia asignarsele. En esta
fase —como en gran parte del desa-
rrollo de la Constituyente— la disputa
se estructuraba entre, por un lado, los
grupos de poder que concebian la au-
tonomia como mecanismo para pre-
servar el orden constituido; y, por otro,
los sectores populares e indigenas que
defendian una autonomia orientada a
la construccidn de una nueva organi-
zacién politica y territorial del Estado,
capaz de redistribuir equitativamente
el poder.

En ese contexto, y luego de que el
Congreso Nacional habilitara a la
Asamblea Constituyente para sesionar
en cualquier lugar del pais, la ultima
sesion plenaria se llevdé a cabo en la
ciudad de Oruro, donde se aprobd en
detalle el nuevo texto constitucional,
incorporando expresamente la auto-
nomia indigena originario campesina.

Articulo 290. La autonomia indi-
gena originario campesina es la
expresidon del derecho al autogo-
bierno como ejercicio de la auto-
determinacién de las naciones y
pueblos indigena originarios, y las
comunidades campesinas, cuya
poblacién comparte territorio,
cultura, historia, lenguas, y orga-
nizacién o instituciones juridicas,
politicas, sociales y econdmicas
propias.

21 Informe aprobado por mayoria en la Comision de Estructura Territorial del Estado (articulo 26).

22 La aprobacién en grande del texto constitucional se realizé en instalaciones del Instituto Téc-

nico de La Glorieta, en la ciudad de Sucre.
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Respecto a la base territorial sobre Ia
cual se constituirian las autonomias
indigena originario campesinas, el
Proyecto de Nueva Constitucién Poli-
tica del Estado establecio:

Articulo 291. I. La conformacién de
entidades territoriales indigena origi-
nario campesinas auténomas se basa
en la consolidacién de sus territorios
ancestrales, y en la voluntad de su po-
blacién, expresada en consulta, con-
forme a sus normas y procedimientos
propios, de acuerdo a la Constituciéon
y a la ley.

Respecto a la relacién entre los muni-
cipios y las autonomias indigena ori-
ginario campesinas, el proyecto apro-
bado en detalle disponia:

Art. 294 (..)

Il.Para conformar dos o mas terri-
torios indigena originario cam-
pesinos auténomos que se en-
cuentren en una sola entidad
territorial indigena originario
campesina auténoma, la ley se-
nalard los mecanismos de cons-
titucidn, coordinacién y coopera-
cién (..).

.Para conformar un territorio indi-

gena originario campesino auté-
nomo que comprenda a mas de
una entidad territorial indigena
originario campesina auténoma,
la ley senalara los mecanismos
de articulacién, coordinacién y
cooperacidén entra estas unida-
des y la entidad para el ejercicio
de su gobierno.

Art. 295.

|. La decisidn de convertir uno o
mas municipios existentes en un
municipio indigena originario cam-
pesino, se adoptard de acuerdo a
sus normas y procedimientos de
consulta directa propia, conforme
a los requisitos y condiciones es-
tablecidos por la Constitucién y la
ley. Il. La decisién de convertir mu-
nicipios y territorios indigena ori-
ginario campesinos en una regién
territorial indigena originario cam-
pesina se adoptara por agregacién
de éstos, de acuerdo a sus normas
y procedimientos de consulta di-
recta propia, conforme a los requi-
sitos y condiciones establecidos
por la Constituciény la ley.

Con la aprobacién en grande y en
detalle de los contenidos de la nue-
va Constitucién, en 2008 el Congreso
Nacional procedié a compatibilizar el
texto constitucional, poniendo espe-
cial atencién a los aspectos vincula-
dos con el régimen autonémico (CE-
JIS-CEDIB, 2009, p. 45).

De acuerdo con Bdhrt (2009: 97), du-
rante este proceso de compatibiliza-
cion congresal se proyectaron tres
modificaciones sustantivas respecto a
las entidades autdnomas indigena ori-
ginario campesinas: la situacién de las
comunidades campesinas, la defini-
cién de los territorios ancestrales y la
compleja relacidon de estas entidades
con los municipios.
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En lo referido a las comunidades cam-
pesinas como base de la autonomia
indigena, Béhrt advierte que el pro-
yecto de Constitucién aprobado en
detalle en Oruro permitia una inter-
pretacidn que diferenciaba dos tipos
de autonomias: por un lado, las indi-
genas originarias y, por otro, las de co-
munidades campesinas autdnomas al
margen de su condicién indigena ori-
ginaria. Tal planteamiento implicaba
el riesgo de una atomizacién politica
y administrativa del territorio nacio-
nal. Para evitarlo, se acordd una nueva
redaccidn que precisara que la auto-
nomia indigena originario campesina
consistia en el ejercicio del autogo-
bierno como manifestacidon del dere-
cho a la libre determinacién de las na-
ciones y pueblos indigena originario
campesinos.

Art. 289. La autonomia indigena
originaria campesina consiste en
el autogobierno como ejercicio
de la libre determinacién de las
naciones y los pueblos indigena
originario campesinos, cuya pobla-
cién comparte territorio, cultura,
historia, lenguas, y organizacién
o instituciones juridicas, politicas,
sociales y econdmicas propias.

En lo relativo a los territorios ances-
trales indigenas como fundamento de
la autonomia, Bohrt advierte que exis-
tia preocupacidn respecto a que las
autonomias indigena originario cam-
pesinas se constituyeran Unicamente
a partir de la consolidacién de dichos
territorios. Frente a esta inquietud, el
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Congreso resolvié que la conforma-
cién de las autonomias indigenas de-
bia sustentarse en los territorios an-
cestrales efectivamente habitados en
la actualidad por las naciones y pue-
blos indigena originario campesinos,
limitando asi el alcance del reconoci-
miento a la posesién histdrica articu-
lada con la ocupacidén presente.

Art. 290. |. La conformaciéon de
la autonomia indigena originario
campesina se basa en los territo-
rios ancestrales, actualmente habi-
tados por esos pueblos y naciones,
y en la voluntad de su poblacién,
expresada en consulta, de acuerdo
a la Constitucién y la ley.

En cuanto a la relacién entre las au-
tonomias indigenas y los limites mu-
nicipales, Bohrt sefala que no exis-
tia suficiente claridad en el proyecto
aprobado en Oruro, dado que la re-
gulacidn prevista se sustentaba en su-
puestos hipotéticos que no ofrecian
soluciones practicas a los eventuales
conflictos de jurisdiccién. Ante esta
ambigiedad, el Congreso conside-
ré necesario establecer mecanismos
mas precisos que permitan dirimir de
manera efectiva los posibles conflic-
tos de competencias y delimitacién
territorial entre las autonomias indi-
gena originario campesinas y los mu-
nicipios preexistentes, garantizando
seguridad juridica y estabilidad insti-
tucional en el proceso de implemen-
tacién autondmica.
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Art. 293.(...)

[1. Si la conformacién de una auto-
nomia indigena originario campe-
sina afectase limites de distritos
municipales, el pueblo o nacidén
indigena originario campesino y el
gobierno municipal deberan acor-
dar una nueva delimitacién distri-
tal. Si afectase limites municipales,
deberd seguirse un procedimiento
ante la Asamblea Legislativa Pluri-
nacional para su aprobacién, pre-
vio cumplimiento de los requisitos
y condiciones particulares que se-
nale la Ley.

Art. 294 (..)

[1l. En los municipios donde exis-
tan comunidades campesinas con
estructuras organizativas propias
que las articulen y con continui-
dad geografica, podra conformarse
un nuevo municipio, siguiendo el
procedimiento ante la Asamblea
Legislativa Plurinacional para su
aprobacién, previo cumplimiento
de requisitos y condiciones con-
forme a la Constitucidn y la ley.

Seglin Romero (2009), en el proceso
de compatibilizacién que llevé a cabo
el Congreso Nacional se introdujeron
modificaciones sustantivas en las dis-
posiciones relativas al régimen auto-
némico. En esta fase se ratificaron los
cuatro tipos de autonomias: departa-
mental, municipal, indigena originario
campesina y regional, todas ellas con
igual jerarquia constitucional.

Asimismo, se reconocieron a dichas
entidades potestades ejecutivas, re-

glamentarias y legislativas, con la sal-
vedad de la autonomia regional, que
no cuenta con facultad legislativa. Fi-
nalmente, se establecié un catalogo
competencial estructurado en cuatro
categorias: competencias privativas
del nivel central del Estado; compe-
tencias exclusivas (estatales y autoné-
micas); concurrentes; y compartidas.
El proceso de reconocimiento de la
autonomia indigena en la Constitu-
cién Politica del Estado promulgada
en 2009 muestra que, en un primer
momento —a partir de la propuesta
de las organizaciones indigena origi-
nario campesinas— se contemplaban
cuatro elementos sustanciales:

1. El reconocimiento de los territo-
rios ancestrales como base de la
autonomia.

2. La pluralidad de actores legitima-
dos para su ejercicio, compren-
diendo tanto a naciones y pueblos
indigena originario campesinos
como a comunidades campesinas.

3. La continuidad territorial o, en su
defecto, la discontinuidad geogra-
fica como condiciones validas para
conformar una nueva entidad te-
rritorial.

4. La decision de acceder a la auto-
nomia expresada mediante con-
sulta, conforme a normas y proce-
dimientos propios.

Estos aspectos estaban en sintonia
con el caracter plural del nuevo Es-
tado y con el reconocimiento de la
existencia precolonial de los pueblos
indigenas, asi como de su dominio an-
cestral sobre los territorios.
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Tabla 3. Autonomia indigena de base territorial en el proceso constituyente

Informe aprobado por
mayorias Comisién

Territorial Asamblea
Constituyente

Articulo 23.- (Caracteriza-
cién)

|. Se constituyen sobre
la base de los territorios
ancestrales de naciones
pueblos indigenas origi-
narios y de los territorios
de comunidades campe-
sinas, que tengan conti-
nuidad o discontinuidad
geografica, o a partir de
los espacios geograficos
donde exista poblacién

Proyecto de Nueva
Constitucién aprobado en
detalle (Oruro)

Articulo 291.

. La conformaciéon de
entidades territoriales in-
digena originario campe-
sinas auténomas se basa
en la consolidacién de
sus territorios ancestra-
les, y en la voluntad de su
poblacién, expresada en
consulta, conforme a sus
normas y procedimientos
propios, de acuerdo a la
Constituciény a la ley.

Proyecto de Nueva
Constitucidn Politica del
Estado compatibilizado

por el Congreso

Articulo 290.

|. La conformacién de la
autonomia indigena ori-
ginario campesina se basa
en los territorios ances-
trales, actualmente habi-
tados por esos pueblos y
naciones, y en la voluntad
de su poblacidn, expresa-
da en consulta, de acuer-
do a la Constitucién y la

ley.

auto identificada y es-
tructuras organizativas
que las articulen respe-
tando la transterritoriali-
dad que garantiza la uni-
dad territorial de acuerdo
a la Constitucion y la ley.

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de documentos citados en la presente

investigacion.

De estos cuatro aspectos, dos tras-
cendieron el debate constituyente y
se materializaron en la voluntad de
las y los asambleistas: la posibilidad
de conformar entidades territoriales
indigena originario campesinas auté-
nomas sobre la base de sus territorios
ancestrales, y la expresidn de la vo-
luntad de sus poblaciones como re-
quisito de acceso, mediante consulta,
conforme a normas y procedimientos
propios. No obstante, tras el proceso

de compatibilizacién congresal del
proyecto de Constitucién, ambos ele-
mentos sufrieron modificaciones que,
en términos generales, restringieron
el alcance de la reconstitucién de los
territorios ancestrales a través de la
autonomia de base territorial. En la
practica, se priorizd la conversién de
municipios en autonomias indigenas
como la via mas expedita para alcan-
zar el autogobierno.
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Como senalan Errején y Canelas
(2012), el proceso constituyente bo-
liviano no puede comprenderse sin
la discusién sobre la autonomia y su
resultado: el Estado plurinacional co-
munitario y autonédmico. Este no fue
simplemente un disefio institucional,
sino el efecto de un pacto particular
entre diversos proyectos de pais que
se encontraron, negociaron y confron-
taron. En dicho proceso, el proyecto
indigena de reorganizacién politica
del Estado y de estructuracidn territo-
rial a partir de los espacios ancestral-
mente habitados resultd, finalmente,
el menos favorecido.

En conclusidn, la autonomia indige-
na reconocida en la Constitucién de
2009 refleja el alcance posible de un
proceso constituyente atravesado por
negociaciones y tensiones estructu-
rales. Mas que un punto de llegada,
constituyd la apertura de un nuevo
escenario politico y juridico, en el
que las naciones y pueblos indigena
originario campesinos quedaron ha-
bilitados para disputar, desde el mar-
co constitucional, la materializacion
efectiva de su derecho a la libre de-
terminacién y al autogobierno.

1.6. La autonomia
indigena de base
territorial y la Ley
Marco de Autonomias y
Descentralizacion

Aprobada Ila Constitucidon Politica
del Estado, la disposicién transito-
ria segunda mandatdé a la Asamblea
Legislativa Plurinacional la sancién
de cinco leyes fundamentales: la Ley
del érgano Electoral Plurinacional, la
Ley del Régimen Electoral, la Ley del
Organo Judicial, la Ley del Tribunal
Constitucional Plurinacional y la Ley
Marco de Autonomias y Descentrali-
zacién. Respecto a esta ultima, la pro-
pia Norma Fundamental dispuso que
su aprobacién debia efectuarse con
el voto favorable de dos tercios de los
miembros de la Asamblea Legislativa,
otorgandole asi un caracter especial y
reforzado en relacién con el resto de
la normativa de desarrollo constitu-
cional®.

En este marco, el Ministerio de Auto-
nomias impulsé el proceso de debate
y elaboracién de la Ley Marco de Auto-
nomias, denominada “Andrés Ibanez".
Dicho proceso se desarrollé durante
tres gestiones (2008, 2009 y 2010) y
tuvo como referente juridico principal
el Proyecto de Constitucién aproba-
do por la Asamblea Constituyente en
2007 (CEJIS-CEDIB, 2009, p. 11).

23 Constitucion Politica del Estado, articulo 271, paragrafo Il.
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Los trabajos iniciales comenzaron en
2008, y sus primeros avances circu-
laron entre abril y junio, antes de las
negociaciones que dieron lugar a la
modificacién del texto constitucional
en el Congreso. En enero de 2009 se
difundié una propuesta mas comple-
ta, que si bien no fue presentada de
manera oficial, alcanzé amplia circula-
cion. Posteriormente, en marzo de ese
mismo ano, el Consejo Autonédmico*
presentd otra versidn y en julio se co-
nocié un nuevo borrador, anunciado
por el Gobierno como préximo a ser
remitido formalmente. Finalmente,
tras nuevas modificaciones, el 2 de
agosto de 2009 el érgano Ejecutivo
entregd oficialmente el Anteproyecto
de Ley a las organizaciones de pue-
blos indigenas (CEJIS-CEDIB, 2009, p.
7).

Luego de la presentacién del Ante-
proyecto de Ley, el debate sobre su
contenido se prolongd durante un
ano mas, hasta que el 30 de junio de
2010 el Ministerio de Autonomias pre-
sentd formalmente a la Asamblea Le-
gislativa Plurinacional el Proyecto de
Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion “Andrés Ibanez"?.

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

En lo referido a la autonomia indigena
originario campesina de base territo-
rial, el proyecto desarrollaba diversos
aspectos clave, entre los que se desta-
caban: los requisitos para el acceso a
la autonomia, la base poblacional, la
iniciativa y el procedimiento para la
elaboracién y aprobacién del Estatuto
Autondmico.

Respecto a la jurisdiccidn territorial,
el proyecto? establecia que las na-
ciones y pueblos indigena originario
campesinos, una vez cumplidos los
requisitos y procedimientos previstos
en la Constitucién, podian acceder a
la autonomia en el ambito de una uni-
dad territorial. En este marco, se reco-
nocian como jurisdicciones validas: el
territorio indigena originario campesi-
no, el municipio, y la regién o regién
indigena originaria campesina, siem-
pre que su conformacién se enmarca-
ra en lo dispuesto por la ley.

En cuanto a los requisitos, el proyec-
to? disponia que, con caracter previo
a la iniciativa de acceso, el Ministerio
de Autonomias debia certificar de ma-
nera expresa —tanto para los procesos
de conversién municipal como para
los de base territorial— la condicién
de territorios ancestrales actualmen-

24 Instancia creada por el Organo Ejecutivo en enero de 2009, de manera previa al Referendo
Nacional Constituyente, para discutir las politicas autondmicas, los alcances de la Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacion, asi como las atribuciones del Ministerio de Autonomias. Conté
con la participacion de los gobernadores de los departamentos, representantes del Organo Eje-
cutivo y representantes de las organizaciones aglutinadas en el Pacto de Unidad.

25 Ver mas: https://www.bivica.org/files/autonomias-proyecto-ley-marco.pdf

26 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 44.

27 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 54, paragrafo |.
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te habitados por los pueblos y nacio-
nes solicitantes, en concordancia con
el articulo 290.1 de la Constitucién.
Asimismo, para el caso de las auto-
nomias de base territorial, se exigia el
cumplimiento de requisitos adiciona-
les vinculados a la viabilidad territo-
rial, la viabilidad gubernativa y la base
poblacional minima. Ambos aspectos
son desarrollados a continuacidn.

De acuerdo con el Proyecto de Ley, la
viabilidad territorial?® debia acreditar:

1. Que el territorio no afectaria los
limites municipales y se encon-
trara en correspondencia con el
territorio del distrito municipal.

2. Que la conformacién de la nueva
unidad territorial no inviabilizara
a la(s) unidad(es) territorial(es) de
las cuales se disgregaba.

En el primer caso, se planteaba que
la certificacién fuera emitida por el
gobierno municipal correspondiente;
en el segundo, el certificado debia ser
entregado por la autoridad nacional
de unidades territoriales y limites.

Asimismo, el Proyecto de Ley esta-
blecia que, en caso de una afectacién
subsanable mediante modificacién
de los limites de las unidades territo-
riales propuestas, afectadas o colin-
dantes, se deberia aprobar, en primera
instancia ante la autoridad competen-
te, la resolucién de un proceso Unico
de redelimitacién a partir de la crea-

cidon de la nueva unidad territorial.
Este proceso permitiria:

1. Contar con un perimetro para la
nueva unidad territorial que ga-
rantice continuidad territorial y
asegure que aquellos espacios
no comprendidos en la misma
mantengan continuidad entre si,
permaneciendo en el municipio
afectado o pasando a formar par-
te de otros colindantes.

2. Incluir en el perimetro areas no
comprendidas en los limites del
territorio original, para integrar a
aquellas comunidades de la na-
cién o pueblo que deseen formar
parte de la nueva unidad territo-
rial.

3. Excluir del perimetro segmentos
especificos del territorio, en fun-
cién de lo senalado en el primer
punto.

Segun el documento elaborado por el
Ministerio de Autonomias, esta defi-
niciéon no implicaba, de ninguna ma-
nera, la afectacién de los derechos
propietarios y territoriales sobre la
totalidad del territorio indigena ori-
ginario campesino, ni respecto a las
propiedades que no fueran parte de
este y pasaran a conformar la nueva
unidad territorial.

En este punto, es posible observar la
posicidon clara del proyecto de Ley: li-
mitar cualquier posibilidad de confor-
mar una autonomia indigena a partir

28 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 55.
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de la base territorial, lo que implica-
ba impedir la reconstitucién de te-
rritorios ancestrales que habian sido
sometidos a la divisién politico-ad-
ministrativa durante la Colonia y la
Republica.

Respecto a la viabilidad gubernati-
va?’, el Proyecto de Ley establecia que
esta se acreditaba mediante la certi-
ficacion emitida por el Ministerio de
Autonomias, la cual contemplaba la
evaluacién técnica y la comprobacion
in situ, de acuerdo con las normas téc-
nicas aprobadas por el ministerio, del
cumplimiento de tres criterios:

1. Organizacién: se verificaba la
existencia, representatividad, for-
taleza y funcionamiento efectivo
de una estructura organizacional
de las naciones y pueblos indi-
gena originario campesinos, que
incluyera la totalidad de organi-
zaciones de la misma naturaleza
constituidas en el territorio, con
independencia respecto a acto-
res de otra indole e intereses ex-
ternos.

2. Plan territorial: se debia compro-
bar que la organizacién contara
con un plan de desarrollo integral
de las naciones o pueblos indi-
gena originario campesinos que
habitan el territorio, conforme a
su identidad y modo de ser, asi
como con los instrumentos nece-
sarios para la gestidn territorial.

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

3. Estructura demografica: com-
prendia la evaluacién de variables
demograficas, con especial aten-
cién a la composicién de grupos
etareos y a la dispersién pobla-
cional en el territorio.

Finalmente, en cuanto a los requisitos
para el inicio del proceso de acceso a
la autonomia, el Proyecto de norma
autonémica desarrolld algunos as-
pectos vinculados a la base poblacio-
nal. En ese marco, establecia que en
el territorio debia existir una base po-
blacional igual o mayor a 10.000 ha-
bitantes para el caso de las naciones y
pueblos indigena originario campesi-
nos de tierras altas, pudiendo reducir-
se a 4.000 habitantes si la valoracién
de viabilidad gubernativa era sobresa-
liente, y a 1.000 habitantes en el caso
de naciones y pueblos indigena origi-
nario campesinos minoritarios, segun
los datos del ultimo censo de pobla-
cién y vivienda oficial.

Por otro lado, en cuanto a la iniciati-
va de acceso a la autonomia indigena
originaria campesina®, para el caso de
las autonomias indigenas de base te-
rritorial, el Proyecto de Ley estableci6
que se encontraban legitimados para
activar el proceso autonémico los ti-
tulares de los territorios indigena ori-
ginario campesinos, de acuerdo con
sus titulos de propiedad correspon-
dientes a los territorios consolidados
o en proceso de titulacién.

29 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 56.

30 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 49.
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Asimismo, se senald que cuando Ia
iniciativa de acceso a la autonomia
provenga de gobiernos indigena ori-
ginario campesinos o de titulares de
territorios indigena originario cam-
pesinos, esta podria realizarse a tra-
vés de un procedimiento de consulta
mediante normas y procedimientos
propios, en lugar de referendo. En esa
situacidn, el Tribunal Electoral Depar-
tamental deberia supervisar el proce-
dimiento y acreditar su resultado.

Posteriormente, el Proyecto disponia
que el resultado® positivo de la con-
sulta por la autonomia en un territo-
rio indigena originario campesino, asi
como el cumplimiento de los requi-
sitos de viabilidad territorial, viabili-
dad gubernativa y base poblacional,
constituian la condicién suficiente
para la creacién de la unidad territo-
rial correspondiente, la cual deberia
ser aprobada por ley en un plazo de
90 dias, de manera previa a la apro-
baciéon del Estatuto Autondmico por
referendo.

Respecto al Proyecto de Estatuto Au-
tonédmico*® y su aprobacién®, la pro-
puesta de norma elaborada por el Mi-
nisterio de Autonomias sefialaba que,
en el caso de las autonomias indige-
nas conformadas en un territorio indi-
gena originario campesino, su titular
debia convocar a la conformacién de
un érgano deliberativo para la elabo-

racion y aprobacién del Proyecto de
Estatuto mediante normas y procedi-
mientos propios, bajo la supervision
del Tribunal Electoral Departamental,
instancia responsable de acreditar a
sus miembros.

Una vez aprobado el Proyecto de Es-
tatuto, la propuesta de Ley Marco de
Autonomias establecia que, resguar-
dando la seguridad juridica de las au-
tonomias, los estatutos autondmicos
y cartas organicas debian ser aproba-
dos mediante referendo, y para ello
debian cumplir dos requisitos:

1. Contar con la resolucién positiva
del Tribunal Constitucional Pluri-
nacional sobre la constitucionali-
dad del Proyecto de Estatuto Au-
tondmico.

2. La aprobacién de la ley de crea-
cién de la unidad territorial co-
rrespondiente, en el caso de
nuevas entidades territoriales sin
reconocimiento legal.

Frente a este escenario de condicio-
nes y requisitos que proyectaban al
proceso autondmico indigena, en ge-
neral, y al de base territorial, en par-
ticular, como un proceso dificil de
concluir, el Proyecto de Ley Marco de
Autonomias introducia algunos ele-
mentos novedosos. Entre ellos, el re-
conocimiento de la expresién oral o
escrita en el ejercicio de las potesta-

31 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 50.

32 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 51.

33 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 52.
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des de las autonomias indigenas®, por
el cual las facultades deliberativas, fis-
calizadoras, legislativas, reglamenta-
rias y ejecutivas, asi como el ejercicio
de la facultad jurisdiccional, podian
expresarse de manera oral o escrita,
teniendo el mismo valor bajo sus pro-
pias modalidades, siendo el unico re-
quisito su registro, salvo en los casos
en que la acreditacién documentada
de las actuaciones constituyera un re-
quisito indispensable.

El Proyecto de Ley Marco de Auto-
nomias y Descentralizacion “Andrés
Ibarez” fue presentado a la Asamblea
Legislativa Plurinacional el 30 de junio
de 2010. AL momento de su presenta-
cion, el entonces ministro de Autono-
mias, Carlos Romero, sefialaba que “el
proyecto establecia algunos proce-
dimientos segun las modalidades de
autonomias”, contando para el caso
del acceso a la autonomia indigena
con “requisitos flexibles y actuaciones
muy agiles™>.

A diferencia de la posicidn estatal,
organizaciones representantes de las
naciones y pueblos indigena origina-
rio campesinos, como la CIDOB y el
Consejo Nacional de Ayllus y Markas
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del Qullasuyu (CONAMAQ), presen-
taron su rechazo al proyecto, al igual
que instituciones de la sociedad civil.
En el caso de la CIDOB, luego de una
serie de reuniones y espacios de dis-
cusidn sin resultados, se decidid ini-
ciar una marcha hacia la ciudad de La
Paz.

Asi, el 21 de junio de 2010 se inicié en
Trinidad la séptima gran marcha indi-
gena, denominada “Por el Territorio,
las Autonomias y los Derechos de los
Pueblos Indigenas” (Clavijo, s/f.). De
acuerdo con Bergier (2010), los pue-
blos indigenas iniciaron la marcha
bajo una consigna general referida
al territorio, la autonomia y la defen-
sa de los derechos indigenas, que
luego se articuld en una plataforma
con 13 demandas principales®. Para
Montano (2021), esta movilizacidn re-
presenta la primera escisidon entre el
gobierno del MAS y el ala de las or-
ganizaciones indigenas de las tierras
bajas. La demanda constituyd una in-
terpelacién frontal al “gobierno alia-
do” e implicé tensiones al interior de
las alianzas con las organizaciones
campesinas aglutinadas en el Pacto
de Unidad, un conflicto que luego se
agravd con las movilizaciones en de-

34 Proyecto de Ley Marco de Autonomias (2010), articulo 47.
35 Comunicado del Ministerio de Autonomias (30 de junio de 2010). Obtenido de: https://www.

bivica.org/files/proyecto-de-ley.pdf

36 Los marchistas demandaban, ademas del tema autondmico, la conclusiéon de los procesos
de saneamiento y el desalojo de los terceros de sus territorios, asi como la inmediata reversién
y expropiacion de tierras y la dotacién de las tierras fiscales a favor de los pueblos indigenas del
lugar, que no tienen tierra y los que las tienen insuficientemente. Por otro lado, exigian el respeto
al derecho a la consulta previa en el marco de los instrumentos internacionales ratificados por
Bolivia. Para ver la demanda de la séptima marcha indigena, visitar: https://www.movimientos.org/

pt-br/node/176 45
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fensa del Territorio Indigena y Parque
Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS).

Con relacién a la discusién de la Ley
Marco de Autonomias y Descentrali-
zacidon, la marcha demandaba la in-
corporacién de la propuesta de los
pueblos indigenas sobre la autono-
mia indigena, trabajada en instancias
organicas de la CIDOB. La propuesta
centraba su demanda en garantizar
el acceso de los pueblos indigenas a
la autonomia sin limites ni requisitos
que imposibiliten el ejercicio de este
derecho. Entre los temas de mayor
observacién se encontraba la impo-
sicidon del referendo como medio de
decisidn para la aprobacién de los es-
tatutos autondmicos y otras normas
organicas. De esta manera, la deman-
da de inclusién de medidas orienta-
das a garantizar la implementacidén
de verdaderas autonomias indigenas
se convirtié en el hilo conductor de la
movilizacién indigena.

La demanda indigena con relacién a la
Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacién senalaba:

En el Proyecto de LMAD se debe
garantizar que todos los pueblos
indigenas puedan acceder a la au-
tonomia indigena sin limite del
numero de habitantes y medicién
de capacidades, y otros requisi-
tos que imposibilitan el acceso a
la autonomia indigena, debiendo
respetarse la aplicacién de nor-

mas propias en la implementacién
de las autonomias indigenas y no
imponernos el referéndum como
medio de decisidn, asi mismo se
debe respetar a los territorios in-
digenas consolidados como uni-
dades territoriales con capacidad
para acceder a la autonomia indi-
gena, sin derivarlos a una ley para
que determine una nueva delimi-
tacion con la jurisdiccidon de los
municipios, se debe garantizar
que el Estado provea los recursos
econdmicos a las autonomias in-
digenas para el ejercicio de todas
las competencias que asuman en
sus estatutos autondmicos sin so-
meterlos a un proceso de gradua-
lidad como pretende el Ministerio
de Autonomias. Asi mismo se debe
respetar el derecho de autoiden-
tificacion y autodenominacién de
los pueblos indigenas para deno-
minar a sus territorios y a sus au-
tonomias.

Con esta interpelacién, se inicié un
proceso de discusién con el Ministe-
rio de Autonomias, responsable des-
de el (')rgano Ejecutivo de encabezar
el didlogo con el sector indigena. La
discusién entre la CIDOB y el Organo
Ejecutivo se centré en la definicidn
de un nuevo ordenamiento territorial
que reconozca a los territorios indige-
nas como base de la autonomia®’.

La posicion de la CIDOB partia de
concretar el mandato constitucional

37 Fuente: http://senaforo.net/2010/06/25/fob450/
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de autodeterminacién mediante la
conformacién de territorios auténo-
mos con base en las TCO. En cambio,
desde el Organo Ejecutivo se entendia
que el reordenamiento territorial en
Bolivia debia ser gradual y no inme-
diato, como planteaban los indigenas.
Desde el Ministerio de Autonomias,
la autonomia se concebia como cua-
lidad de gobierno y no como conso-
lidacién territorial; por ello, plantea-
ban que una ley especial definiria los
nuevos limites, sin afectar los limites
departamentales®.

Ante la negativa de incluir sus deman-
das, la dirigencia de la CIDOB decidié
romper el didlogo. Frente a esta posi-
cién, la Asamblea Legislativa Plurina-
cional, a través de la Comisién Mixta
de Autonomias, inicié una negocia-
cién en la localidad de Ascensién de
Guarayos —lugar donde la marcha in-
digena descansaba— el 3 de julio de
2010. Luego de mas de 15 horas de
discusidn, se llegd a un acuerdo que
fue plasmado en un acta sobre la in-
corporacién de las propuestas de los
pueblos indigenas en la Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacién.

El acuerdo entre los representantes
del (')rgano Legislativo y la CIDOB
constaba de 12 puntos. El documento
partia principalmente del compromi-
so de modificar y complementar Ia
redaccidon de los articulos observados
por la organizacién indigena, relacio-
nados con:

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

1. La constitucién del TIOC como
unidad territorial.

2. La definicién desarrollada en el
Proyecto de Ley respecto a la
TIOC.

3. La continuidad territorial de los
territorios indigenas que deseen
acceder a la autonomia y la con-
formacién de mancomunidades
indigenas que trasciendan limites
departamentales.

4. La aprobaciéon del Estatuto Auto-
ndémico.

5. Los requisitos para el acceso a la
autonomia indigena.

6. Las condiciones de cumplimiento
para la viabilidad gubernativa.

7. Las condiciones para el cumpli-
miento de la base territorial.

8. La afectacidn territorial a munici-
pios.

9. La asignacién de recursos a las en-
tidades territoriales autdnomas in-
digena originario campesinas.

10. Los espacios de coordinacién en-
tre los nuevos gobiernos auténo-
mos indigena originario campesi-
nos y los gobiernos municipales.

11. La representaciéon directa en mu-
nicipios con presencia indigena.

12. Otros aspectos establecidos en las
disposiciones transitorias de la ley
vinculados a la definicién de la ca-
tegoria TCO.

Con los acuerdos asumidos por la Co-
misién Mixta de la Asamblea Legisla-
tiva y la CIDOB, la comisién aprobd
el proyecto de ley el 9 de julio y lo

38 Fuente: https://www.jornada.com.mx/2010/08/14/0jal60-bolivia2.html
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remitié al Pleno de la Asamblea para
su tratamiento. La remisidn se efectud
el 13 de julio y el debate en sesién de
Asamblea se desarrollé entre el 15y el
17 de julio, fecha en la que se aprobd
la Ley, en cumplimiento de la condi-
cién establecida por la Constitucidn

Luego del debate en plenaria de la
Asamblea Legislativa Plurinacional,
de los 20 acuerdos alcanzados entre
la Comisién Mixta y la marcha de la
CIDOB, 11 fueron incluidos en la Ley
Marco de Autonomias y Descentrali-
zacién

Politica del Estado.

Tabla 4. Resultado del proceso de discusion de la Ley Marco de Autonomias y

Proyecto de Ley Marco de
Autonomias propuesta por

el Ministerio de Autonomias
y Descentralizacidn

Descentralizacién (2010)

Acuerdo entre la CIDOB Yy Ia
Comisién Mixta de la Asam-
blea Legislativa Plurinacional

Articulo aprobado por la
Asamblea Legislativa Plurina-
cional

Articulo 6. Definiciones — Definicion de la TIOC

Territorio Indigena Originario
Campesino.-

Eselterritorio ancestral sobre
el cual se constituyeron las
tierras colectivas o comuni-
tarias de origen, debidamen-
te consolidadas conforme a
ley y que ha adquirido esta
categoria mediante el pro-
cedimiento correspondiente
ante la autoridad agraria, en
el marco de lo establecido
en los articulos 393 al 404 y
la segunda parte de la Dispo-
sicién Transitoria Séptima de
la Constitucién Politica del
Estado.

Territorio Indigena Originario
Campesino.-

Eselterritorio ancestral sobre
el cual se constituyeron las
tierras colectivas o comuni-
tarias de origen, debidamen-
te consolidadas conforme a
ley y que ha adquirido esta
categoria mediante el pro-
cedimiento correspondiente
ante la autoridad agraria, en
el marco de lo establecido
en los articulos 393 al 404 vy
la segunda parte de la Dispo-
sicion Transitoria Séptima de
la Constitucién Politica del
Estado.

Territorio Indigena Originario
Campesino.-

Es el territorio ancestral so-
bre el cual se constituyeron
las tierras colectivas o comu-
nita-rias de origen, debida-
mente consolidadas confor-
me a ley y que ha adquirido
esta cate-goria mediante el
procedimiento  correspon-
diente ante la autoridad
agraria, en el marco de lo
establecido en los articulos
393 al 404 y la segunda parte
de la Disposicion Transi-toria
Séptima de la Constitucion
Politica del Estado.

39 Fuente: https://wwwjornada.com.mx/2010/08/14/0jal60-bolivia2.html



En aguellos casos en que el
territorio indigena originario
campesino cumpla los requi-
sitos y procedimientos esta-
blecidos en la presente nor-
ma, sera reconocido por ley
como unidad territorial, ad-
quiriendo asi un doble carac-
ter, y se conformara en ésta
un gobierno indigena origi-
nario campesino auténomo.
En este segundo caso, se rige
por los articulos 269 al 305 y
la primera parte de la Dispo-
sicion Transitoria Séptima de
la Constitucion Politica del
Estadoy la presente Ley.
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En aquellos casos en que el
territorio indigena originario
campesino cumpla los requi-
sitos y procedimientos esta-
blecidos en la presente nor-
ma, se conformara en éste un
gobierno auténomo indigena
originario campesino. Este
territorio sera aprobado por
Ley como unidad territorial,
adquiriendo asf un doble ca-
racter, en este caso, se rige
por los articulos 269 al 305 y
la primera parte de la Dispo-
sicion Transitoria Séptima de
la Constitucion Politica del
Estadoy la presente Ley.

En aquellos casos en que el
territorio indigena origina-
rio campesino cumpla los
requisitos y procedimientos
establecidos en la presen-
te norma, se conformard en
éste un gobierno auténo-
mo indigena originario cam-
pesino. Este territorio sera
aprobado por Ley como uni-
dad territorial, adquiriendo
asi un doble caracter, y
se conformara en ésta un
gobierno auténomo indigena
originario campesino. En
este segundo caso, se rige
por los articulos 269 al 305
y la primera parte de la Dis-
posicidon Transitoria Séptima
de la Constituciéon Politica
del Estado y la presente Ley.

Articulo 29. Conformacion de mancomunidades

1. Los territorios indigena
originario campesinos que
trasciendan limites departa-
mentales podran constituir
autonomias indigena origina-
ria campesinas dentro de los
limites de cada uno de los
departamentos, establecien-
do mancomunidades entre
si, a fin de preservar su uni-
dad de gestion.

1. Los territorios indigena
originarios campesinos que
trasciendan limites departa-
mentales podran constituir
autonomias indigena origina-
ria campesinas dentro de los
limites de cada uno de los
departamentos, establecien-
do mancomunidades entre
si, a fin de preservar su uni-
dad de gestion.

Ill. Los territorios indigena
originario campesinos que
trasciendan limites departa-
mentales podran constituir
autonomias indigena origina-
ria campesinas dentro de los
limites de cada uno de los
departamentos, establecien-
do mancomunidades entre
s, a fin de preservar su uni-
dad de gestion.
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Articulo 54. Aprobacion del Estatuto Autonémico o la Carta Organica

lI. El 6érgano deliberativo co-
rrespondiente que aprobd
el Proyecto de Estatuto Au-
tondmico o Carta Organica
solicitara al Organo Electoral
Plurinacional la convocatoria
a referendo en la jurisdiccion
respectiva para su aproba-
ciéon, siendo requisitos para
ello:

1. Contar con la resolucion
positiva del Tribunal Cons-
titucional Plurinacional so-
bre la constitucionalidad del
proyecto de Estatuto o Carta
Organica.

2. En el caso de que la juris-
diccién de la nueva entidad
territorial no estuviera legal-
mente reconocida, deberd
haberse aprobado la ley de
creacion de la unidad territo-
rial correspondiente.

En los territorios indigena
que
constituyan su autonomia in-
digena originaria campesina
con poblacion igual o mayor
a la base poblacional esta-
blecida para el acceso a la
AIOC, la aprobacidon del es-
tatuto de su AIOC serd me-
diante referéndum.

originario campesinos,

En caso que los habitantes
no indigenas acuerden con
el pueblo indigena originario
campesino formar parte de
la AIOC, el Estatuto Autono-
mico se aprobara por normas
y procedimientos propios vy,
luego, por referéndum.

Si los habitantes no indige-
nas no llegan a un acuerdo
para formar parte de la AOIC,
el Estatuto Autondmico se
aprobara por normas y pro-
cedimientos propios y, luego,
por referéndum en el que
participaran solamente los
habitantes del o los pueblo/s
indigenal/s.

En los territorios indigena
originario campesinos, en los
que exista poblaciéon no in-
digena en condicién de mi-
norfa, el estatuto de la AIOC
garantizard los derechos es-
tablecidos en la CPE.

I1. En los territorios indigena
originario campesinos que
constituyan su autonomfa in-
digena originaria campesina,
el estatuto autondmico se
aprobard mediante normas
y procedimientos propios Y,
luego, por referendo. La de-
finicion del Padrén Electoral
para el referendo sera esta-
blecida en reglamento por
el Tribunal Supremo Electo-
ral en coordinacién con las
autoridades de los pueblos
indigena originario campesi-
nos titulares de los Territorios
Indigena Originario Campesi-
nos, luego del resultado de la
iniciativa de acceso a la auto-
nomia, garantizando la parti-
Cipacion de:

1. Los miembros de la naciéon
o pueblo indigena originario
campesino titular de los Te-
rritorios Indigena Originario
Campesinos, y

2. Las personas no indigenas
con residencia permanen-
te dentro de la jurisdiccion
territorial de la autonomia
indigena originario campesi-
na e inscritas en los asientos
electorales correspondientes
a dicho territorio.
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Articulo 56. Requisitos para el acceso a la autonomia indigena originario campesina

1. Para la conformacién de
una autonomia indigena ori-
ginario campesina en un te-
rritorio indigena originario
campesino, ademas de lo
establecido en el paragrafo |
del presente articulo, son re-
quisitos la viabilidad territo-
rial, la viabilidad gubernativa
y base poblacional tal como
se definen en los articulos si-

guientes de la presente Ley.

IV. Para la conformacién de
una autonomia indigena ori-
ginario campesina en un te-
rritorio indigena originario
campesino, ademas de lo
establecido en el paragrafo
| del presente articulo, son
requisitos la viabilidad gu-
bernativa y base poblacional,
tal como se definen en los
articulos siguientes de la pre-
sente Ley.

[1l. Para la conformacién de
una autonomia indigena ori-
ginario campesina en un te-
rritorio indigena originario
campesino, ademas de lo
establecido en el paragrafo
| del presente articulo, son
requisitos la viabilidad gu-
bernativa y base poblacional,
tal como se definen en los
articulos siguientes de la pre-
sente Ley.

Articulo 57. Viabilidad gubernativa

(VIABILIDAD
GUBERNATIVA).-

La viabilidad gubernativa se
acredita con la certificacion
emitida por el Ministerio de
Autonomias, que contem-
plara la evaluacidn técnica y
comprobacion en el lugar, en
funcién de las normas técni-
cas aprobadas por la entidad,
del cumplimiento de los tres
siguientes criterios:

1. Organizacidn. La existencia,
representatividad, fortaleza
y funcionamiento efectivo
de una estructura organiza-
cional de la(s) nacién(es) y
pueblo(s) indigena originario
campesinol(s), que incluya a
la totalidad de organizacio-
nes de la misma naturaleza
constituidas en el territorio,
con independencia respecto
a actores de otra indole e in-
tereses externos.

(VIABILIDAD
GUBERNATIVA).

La viabilidad gubernativa se
acredita con la certificacion
emitida por el Ministerio de
Autonomias, que contem-
plard la evaluacidon técnica
y comprobacidon en el lugar,
del cumplimiento de los si-
guientes criterios:

1. Organizacion. La existen-
Cia, representatividad y fun-
cionamiento efectivo de una
estructura organizacional de
la(s) nacion(es) y pueblol(s)
indigena originario campe-
sino(s), que incluya a la tota-
lidad de sus organizaciones
constituidas en el territorio,
con independencia respecto
a actores de otra indole e in-
tereses externos.

(VIABILIDAD
GUBERNATIVA).

La viabilidad gubernativa se
acredita con la certificacion
emitida por el Ministerio de
Autonomias, que contem-
plara la evaluacidn técnica
y comprobacién en el lugar,
del cumplimiento de los si-
guientes criterios:

1. Organizacion. La existencia,
representatividad, fortaleza
y funcionamiento efectivo
de una estructura organiza-
cional de la(s) nacién(es) y
pueblo(s) indigena originario
campesinol(s), que incluya a
la totalidad de organizacio-
nes de la misma naturaleza
constituidas en el territorio,
con independencia respecto
a actores de otra indole e in-
tereses externos.
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2. Plan Territorial. La organi-
zacion debera contar con un
plan de desarrollo integral de
la(s) nacién(es) o pueblol(s)
indigena originario campe-
sino(s) que habitan en el te-
rritorio, segun su identidad y
modo de ser, e instrumentos
para la gestion territorial. El
plan deberd incluir estrate-
gias institucional y financie-
ra para la entidad territorial,
en funcién de garantizar un
proceso de fortalecimiento
de sus capacidades técnicas
y de recursos humanos para
la administracién, asi como
la mejora integral de las con-
diciones de vida de sus habi-
tantes.

[. En el territorio debera exis-
tir una base poblacional igual
o mayor a diez mil (10.000)
habitantes en el caso de
naciones y pueblos indige-
nas originarios campesinos
de tierras altas, y mil (1.000)
habitantes en el caso de na-
ciones y pueblos indigena
originario campesinos mino-
ritarios, segun los datos del
ultimo censo oficial.

2. Plan Territorial. La organi-
zacion debera contar con un
plan de desarrollo integral de
la(s) nacion(es) o pueblol(s)
indigena originario campe-
sino(s) que habitan en el te-
rritorio, segln su identidad y
modo de ser, e instrumentos
para la gestion territorial. El
plan deberd incluir estrate-
gias institucional y financie-
ra para la entidad territorial,
en funcién de garantizar un
proceso de fortalecimiento
de sus capacidades técnicas
y de recursos humanos para
la gestion y administracion,
asi como la mejora integral
de la calidad de vida de sus
habitantes. El plan deber3
contemplar la descripcién de
la estructura demografica de
la poblacion.

Articulo 58. Base poblacional

|. En el territorio debera exis-
tir una base poblacional igual
o mayor a diez mil (10.000)
habitantes en el caso de na-
ciones y pueblos indigena
originario campesinos de
tierras altas, y en el caso de
naciones y pueblos indigena
originario campesinos mino-
ritarios, una base poblacional
igual o mayor a mil (1.000)
habitantes, segin los datos
del ultimo censo oficial.

2. Plan Territorial. La organi-
zacion debera contar con un
plan de desarrollo integral de
la(s) nacién(es) o pueblols)
indigena originario campe-
sino(s) que habitan en el te-
rritorio, segun su identidad y
modo de ser, e instrumentos
para la gestion territorial. El
plan debera incluir estrate-
gias institucional y financie-
ra para la entidad territorial,
en funcién de garantizar un
proceso de fortalecimiento
de sus capacidades técnicas
y de recursos humanos para
la gestion y administracion,
asi como la mejora integral
de la calidad de vida de sus
habitantes. El plan debera
contemplar la descripciéon de
la estructura demografica de
la poblacion.

|. En el territorio debera exis-
tir una base poblacional igual
o mayor a diez mil (10.000)
habitantes en el caso de na-
ciones y pueblos indigena
originario campesinos de tie-
rras altas, y mil (1.000) habi-
tantes en el caso de naciones
y pueblos indigena originario
campesinos minoritarios, se-
gun los datos del ultimo cen-
so oficial.



II. De manera excepcional, el
cumplimiento del criterio de
base poblacional estableci-
do en el paragrafo anterior
se flexibilizara en el caso de
las naciones y pueblos mino-
ritarios, si la valoracién de la
viabilidad gubernativa esta-
blecida en el articulo anterior
sea sobresaliente, y se redu-
cird a cuatro mil (4.000) habi-
tantes, en el caso de pueblos
y naciones indigena origina-
rio campesinos de tierras al-
tas, en tanto no fragmente el
territorio ancestral.

Fuente: CEJIS, 2010.
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Articulo 58. Base poblacional

1. De manera excepcional, el
cumplimiento del criterio de
base poblacional estableci-
do en el paragrafo anterior
se flexibilizara en el caso de
las naciones y pueblos mino-
ritarios, si la valoracién de la
viabilidad gubernativa esta-
blecida en el articulo ante-
rior demuestra su sostenibi-
lidad, y se reducira a cuatro
mil (4.000) habitantes, en el
caso de pueblos y naciones
indigena originario campesi-
nos de tierras altas, en tanto
no fragmente el territorio an-
cestral.

1. De manera excepcional, el
cumplimiento del criterio de
base poblacional estableci-
do en el paragrafo anterior,
se flexibilizara en el caso de
las naciones y pueblos mino-
ritarios, si la valoracién de la
viabilidad gubernativa esta-
blecida en el articulo anterior
sea sobresaliente, y se redu-
cird a cuatro mil (4.000) habi-
tantes, en el caso de pueblos
y naciones indigena origina-
rio campesinos de tierras al-
tas, en tanto no fragmente el
territorio ancestral.

De manera general, al analizar los re-
sultados del proceso de negociacidn
en la redaccién, discusién y aproba-
cion de la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacidn, se observa que el
Proyecto de Ley si recogia gran parte
de las demandas de las organizacio-
nes, las cuales fueron abordadas y
presentadas durante la negociacién
con la Comisién Mixta de Autonomias
de la Asamblea Legislativa Plurinacio-
nal.

Entre los puntos mas importantes del
proceso de negociacién se pueden
mencionar: la ratificacidon de la base
territorial correspondiente a los terri-
torios indigena originario campesinos,
entendidos como los territorios co-
lectivos o TCO, como el espacio para
la conformacién de nuevas unidades

territoriales. Asimismo, se reconoce el
valor de las normas y procedimientos
propios como mecanismo primigenio
para la aprobacidn del Proyecto de
Estatuto Autondmico antes de ser so-
metido a referendo. Esto representd
un avance importante, ya que el Pro-
yecto de Ley originalmente reconocia
Unicamente el referendo como meca-
nismo para la aprobacién de los esta-
tutos autondmicos en todos los casos.

A pesar de ello, el referendo como
mecanismo de aprobacién del Esta-
tuto constituyd una de las principales
barreras que los promotores de las
autonomias debieron enfrentar para
materializar el sueno del autogobier-
no. Por esta razén, se movilizaron y
lograron un cambio en la normativa
autondmica en 2019, con la aproba-
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cion de la Ley 1198, cuyo objeto fue
modificar la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacion.

Finalmente, un elemento relevante
en la revisiéon del proceso de discu-
sién de la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacién es que, durante
la negociacién entre la CIDOB y la
Comisién Mixta de Autonomias de la
Asamblea Legislativa Plurinacional,
la organizacién indigena no presentdé
observaciones ni propuestas de mo-
dificacidn significativas respecto a las
condiciones de viabilidad gubernativa
y base poblacional como requisitos
para acceder a la autonomia. Como se
puede observar actualmente, ambas
condiciones no garantizan el acceso
efectivo de los pueblos indigenas a la
autonomia e incluso dificultan el ejer-
cicio pleno de este derecho.

Asimismo, es importante resaltar la
participaciéon en el debate y la defen-
sa de la propuesta presentada por la
CIDOB en el pleno de la Asamblea Le-
gislativa Plurinacional por los prime-
ros diputados indigenas electos por
circunscripciones especiales en 2009.
Su intervencidn, asi como la presen-
cia de delegados de la CIDOB para el
seguimiento de la discusién de la Ley,
permitié la inclusiéon en la Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacién de
algunos aspectos que no habian sido
abordados durante la negociacién
con la Comisién Mixta de Autonomias.

En una entrevista realizada en 2012,
Bienvenido Zacu“®, exdiputado nacio-
nal representante del pueblo indige-
na guarayo de Santa Cruz y exdirigen-
te de la CIDOB y la CPESC, manifesté
que, dado que el Gobierno pretendia
descalificar los pedidos de los pue-
blos indigenas como inconstituciona-
les, los diputados indigenas y la diri-
gencia de la CIDOB hicieron respetar
las competencias exclusivas de las
autonomias indigenas en la Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacién.

Asi, por ejemplo, se incluyd una nueva
redaccién en el articulo 45 de la Ley,
en la que se definié que el gobierno
indigena originario campesino, ade-
mas de los mecanismos de integracion
territorial de la autonomia indigena
originaria campesina, permite que
uno o mas territorios indigena origi-
nario campesinos inicien un proceso
de nueva delimitacidn para integrar la
totalidad del territorio indigena origi-
nario campesino a la autonomia indi-
gena originaria campesina, mediante
consulta por normas y procedimien-
tos propios al o los pueblos indigenas
de los territorios correspondientes.
Esta disposicidn estd vinculada a la re-
constitucion de los territorios ances-
trales y a la consolidacién de la auto-
nomia de base territorial.

Al mismo tiempo, se incluyd, en el
marco de la iniciativa de acceso a la
autonomia indigena originario cam-
pesina, la aplicacién de las normas y

40 Bienvenido Zacu fallecio el 10 de agosto de 2025.
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procedimientos propios en el caso de
la conformacién de una regién auté-
noma indigena originario campesina,
asi como la ratificacién de su aplica-
cién como mecanismo de activacién
para el acceso a la autonomia indige-
na originario campesina.

Lo descrito hasta aqui muestra que el
proceso de discusidn de la Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacién
“Andrés |banez” representd, al igual
que el proceso de construccidon de la
Constitucidon Politica del Estado, un
espacio de encuentro, didlogo y ne-
gociacion entre todos los actores que
reivindicaban el derecho a la autono-
mia y al autogobierno.

En este contexto, tanto el érgano
Ejecutivo como el érgano Legislativo,
instancias responsables de la elabora-
cién, discusidn y aprobacién de la Ley,
optaron por consolidar un modelo de
autonomia en el marco del Estado uni-
tario, en el que la nueva organizacién
politica y territorial debia desarrollar-
se de manera gradual. Esto implicaba
frenar el desarrollo de la autonomia
indigena originaria de base territorial,
la cual plantea la necesidad de discu-
tir la inclusiéon de nuevas formas de
organizacién politica en el Estado, asi
como la redefinicién de la divisién po-
litico-administrativa del pais con un
enfoque plural y comunitario.

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

En sintesis, el proceso de elaboracién,
discusién y aprobacidén de la Ley Mar-
co de Autonomias y Descentralizacién
“Andrés lbanez” evidencia tanto los
desafios como las oportunidades para
el reconocimiento de los derechos de
los pueblos indigena originario cam-
pesinos. A través del didlogo, la nego-
ciacién y la participaciéon activa de las
organizaciones indigenas y sus repre-
sentantes electos se logran avances
significativos en la incorporacién de
normas y procedimientos propios, en
la consolidacién de la base territorial
y en el reconocimiento de la autono-
mia como derecho colectivo. Al mis-
mo tiempo, las limitaciones impuestas
por los criterios de viabilidad guber-
nativa, base poblacional y la graduali-
dad del modelo estatal reflejan la ten-
sién entre el marco juridico nacionaly
las aspiraciones de autogobierno indi-
gena, indicando que el fortalecimien-
to de la autonomia requiere esfuerzos
continuos de incidencia, movilizacién
y propuesta normativa.
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Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion. El tortuoso
camino de las autonomias
indigenas de base territorial

El régimen autondmico desarrolla-
do por la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizaciéon define, en su Titulo
Sexto, el procedimiento para el ac-
ceso a la autonomia y la elaboracién
de los estatutos autonédmicos y cartas
organicas. En 10 articulos, la norma re-
gula aspectos referidos a: el acceso a
la condicién de entidades territoriales
auténomas, la iniciativa de acceso a
la autonomia y su procedimiento, los
resultados del referendo o de la con-
sulta por la autonomia, las caracteris-
ticas y condiciones para la aprobacién
del Proyecto de Estatuto Autonédmico
en el caso de la autonomia indigena,
la conformacién de los gobiernos au-
ténomos, los requisitos para el acce-
so a la autonomia indigena originario
campesina, la viabilidad gubernativa,
la base poblacional, y la afectacidn te-
rritorial distrital o municipal.

De acuerdo con Exeni (2015), la Ley
Marco de Autonomias y Descentrali-
zacién, ademas de establecer requi-
sitos y trazar una ruta procedimental
para el acceso a las autonomias indi-
genas, define los contenidos minimos
y los contenidos potestativos de los
estatutos autonédmicos en Bolivia.

Los aspectos regulados por la norma
marco constituyen, de manera gene-
ral, requisitos aplicables a los proce-
sos autondmicos indigenas, tanto para
aquellos que transitan por la via de
conversién del municipio como para
los que lo hacen por la via de base
territorial. Por otro lado, de acuerdo
con sus caracteristicas, la Ley dele-
ga su desarrollo e implementacién a
reglamentacién especifica, la cual es
elaborada por entidades del érgano
Ejecutivo o del Organo Electoral, y se
vincula en una o varias etapas al pro-
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ceso de acceso y consolidacién de la
autonomia.

En este contexto, el presente acapite
analiza el régimen autondmico rela-
tivo a la autonomia indigena de base
territorial, con el propésito de identi-
ficar las principales dificultades y limi-
taciones que la norma establece para
el ejercicio del derecho a la autono-
mia y a la libre determinacién de las
naciones y pueblos indigena origina-
rio campesinos a través de la autono-
mia de base territorial.

2.1. Tramite de conversion
de Tierra Comunitaria de
Origen (TCO) a Territorio
Indigena Originario
Campesino (TIOC)

El proceso de conversién de una TCO
a una TIOC no se encuentra regula-
do por la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacién “Andrés |banez”
(Ley 031), como requisito para acce-
der o consolidar la autonomia indi-
gena. Sin embargo, su analisis resul-
ta relevante, ya que en ocasiones las
entidades del Estado incluyeron este
tramite administrativo como condi-
cion para dar continuidad a ciertos
procesos especificos® . Aun cuando

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

el Tribunal Constitucional Plurinacio-
nal, en su Declaracién Constitucional
0012/2013%, sefialé que las TIOC no
son mas que las TCO, ello se estable-
ce en correspondencia con la Disposi-
cién Transitoria Séptima de la Consti-
tucién Politica del Estado.

A pesar de lo senalado por el Tribunal
Constitucional, el procedimiento de
conversién de una TCO a una TIOC,
seguido por el Instituto Nacional de
Reforma Agraria (INRA), se origina
precisamente en la Disposicién Transi-
toria Séptima de la norma constitucio-
nal, que dispone que, para la aplica-
cién de lo establecido en el paragrafo
| del articulo 293, el territorio indigena
tendra como base de su delimitacién
a las TCO. Por ello, dentro del plazo
de un afio desde la eleccién del Or-
gano Ejecutivo y Legislativo (2010), la
categoria de TCO debia someterse a
un tramite administrativo de conver-
siéna TIOC.

En ese marco, el érgano Ejecutivo
promulgd el Decreto Supremo 7274,
norma que establece que, a partir de
su publicacidn, las TCO pasaran a de-
nominarse TIOC. En el caso de aque-
llas TCO que aun no se encuentren
consolidadas (tituladas), adquiriran la
denominaciéon de TIOC una vez que
concluya el tramite respectivo.

4] En el caso de la aprobacion de la Ley de Creacion de la Unidad Territorial, el Viceministerio de
Autonomias requiere como uno de los requisitos la fotocopia simple de la Resolucion Adminis-
trativa de modificacion de la denominacién de TCO a TIOC.

42 Declaracion Constitucional Plurinacional de 27 de junio de 2013.

43 Decreto Supremo promulgado el 6 de diciembre de 2010.
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De acuerdo con la norma reglamenta-
ria, los efectos legales del cambio de
denominacidn tienen alcance en la le-
gislacién agraria. Asi, los TIOC, en su
condiciéon de TCO, mantendran como
Unicos titulares del derecho propie-
tario colectivo a los pueblos que so-
licitaron su titulacién. Ademas, en
relaciéon con la denominacién de las
TIOC, el Decreto Supremo establece
que seran las propias naciones y pue-
blos indigena originario campesinos
quienes asignen un nombre especifi-
co a sus TIOC, conforme a sus hormas
y procedimientos propiosy en corres-
pondencia con su identidad cultural.
Segun Tamburini (2013), este tramite
implica un cambio de denominacidn
sin alterar el nombre original del te-
rritorio ni la titularidad de los pueblos
que lo solicitaron.

Lo anterior refleja que el proceso de
conversién de denominacidén consti-
tuye, en si mismo, un procedimiento
sumario que emana de la voluntad de
los habitantes de un territorio indi-
gena caracterizado como TCO, no re-
quiriendo mas tramite que el iniciado
ante el INRA, instancia responsable
de gestionar, registrar y publicitar el
cambio de denominacién.

El reconocimiento del derecho de las
naciones y pueblos indigenas a deno-
minar sus TIOC constituye un avance
simbdlico hacia el respeto de su iden-
tidad cultural y sus normas propias;
sin embargo, en la practica se man-
tiene restringido al ambito de la pro-
piedad agraria y no se proyecta plena-
mente hacia la configuracién politica

de las entidades territoriales auténo-
mas. Esta limitacidn refleja cémo el
Estado admite la diversidad cultural
en la forma; pero mantiene un con-
trol estructural sobre los procesos de
autonomia, subordinando la autode-
terminacién a procedimientos admi-
nistrativos y normativos centralizados.
En consecuencia, la denominacion de
los TIOC, aunque relevante, termina
siendo mas un requisito formal que
una verdadera garantia del ejercicio
pleno del derecho a la autonomiay la
reconstitucidn territorial.

2.2. Certificado de
Territorio Ancestral
Actualmente Habitado

Otro de los requisitos establecidos por
la Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion es el Certificado de Territo-
rio Ancestral Actualmente Habitado.
De acuerdo con lo senalado por Ia
norma autondmica, este requisito en-
cuentra su sustento constitucional en
lo establecido por el paragrafo | del
articulo 290 de la Constitucién Politi-
ca del Estado.

El articulo 56 de la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizacidn, en sus
paragrafos | y IV, dispone que para la
conformacién de una autonomia indi-
gena originario campesina se debera
certificar expresamente, en cada caso
—tanto en los procesos de conversién
de municipio como en los de acceso
por TIOC o base territorial—, la condi-
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cidn de territorios ancestrales (Vargas,
2016).

Al analizar el cumplimiento del articu-
lo 56 es necesario senalar que el pro-
ceso de “certificacién” de ancestrali-
dad territorial quedd condicionado a
la aprobacién de una reglamentaciéon
especifica: el Reglamento para la Emi-
sién de Certificacion de Condicidn
de Territorios Ancestrales para Auto-
nomias Indigena Originario Campesi-
nas, elaborado y aprobado dos anos
después de promulgada la Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacidn,
mediante la Resolucién Ministerial
091/2012 (Foronda, 2016).

La norma adjetiva aprobada por el
C')rgano Ejecutivo, a través del enton-
ces Ministerio de Autonomias, esta-
blecié en su articulo 3 que la solici-
tud de certificacidn para el caso de
las TIOC debia ser presentada por los
representantes del pueblo o nacién
indigena originaria campesina que
detente su titularidad. Para el caso de
los municipios en conversién a auto-
nomia indigena originario campesi-
na, podian solicitarla: las autoridades
indigenas originarias solicitantes del
referendo por iniciativa popular, el
alcalde municipal o el presidente del
Concejo Municipal. Finalmente, en Ia
conformacién de la autonomia indi-
gena originario campesina regional,
los promotores de la autonomia eran
las autoridades representantes de la
organizacién indigena reconocida por
el Estado con personalidad juridica

44 Articulo 4, Resolucion 091/2012.
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dentro del ambito territorial corres-
pondiente.

El Reglamento fijé como requisitos
para acceder a la certificacion:

1. La acreditacién oficial de las auto-
ridades mediante copia legalizada
del acta de eleccién o designacidn.

2. En el caso de las TIOC, copia sim-
ple de uno de los siguientes docu-
mentos:

a. Estudio de caracterizacion

b. Estudio de Identificacién de
Necesidades Espaciales (EINE)

c. Registro de Identidad del Pue-
blo Indigena Originario (RIP1O)

d. Informe de Necesidades y Uso
de Espacio Territorial (INUET)

e. Imprescindiblemente, debera
presentarse también el Titulo
Ejecutorial o Certificaciéon de
Saneamiento emitidos por el
INRA.

3. En el caso de municipios o regio-
nes, los documentos que demues-
tren que el pueblo o nacidén indi-
gena originario campesina habité
el territorio antes de la Colonia.

4. En todos los casos, Formulario de
Solicitud de Certificacidn de Te-
rritorio Ancestral otorgado por el
Ministerio de Autonomias, debida-
mente llenado, el mismo que ten-
dra valor de declaracién jurada.

Respecto al plazo para la emisién de
la Resolucién Administrativa de cer-
tificacién de ancestralidad, el Regla-
mento dispuso 15 dias para el anali-
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sis técnico de la documentacién y la
presentacién de conclusiones y reco-
mendaciones (articulo 7). A este pla-
zo se sumaban 10 dias habiles para la
emisién de un informe legal sobre el
cumplimiento del procedimiento (ar-
ticulo 8).

Al analizar los requisitos previstos en
el Reglamento de 2012, se observa
que en gran medida estos ya forma-
ban parte del proceso de saneamien-
to y titulacién de las TCO.

En este punto corresponde senalar
que la norma fue objeto de reitera-
das observaciones por parte de los
promotores de los procesos autoné-
micos indigenas, quienes advirtieron
su caracter restrictivo para consolidar
los nuevos gobiernos auténomos y su
contradicciéon con los derechos reco-
nocidos en la Constitucidon. No obs-
tante, estas observaciones no fueron
atendidas y el Reglamento se mantu-
vo vigente hasta 2017%, cuando, tras la
promulgacién del Decreto Supremo
3058 y la fusién de los ministerios de
la Presidencia y de Autonomias, se in-
trodujeron modificaciones“.

Dichas modificaciones no representa-
ron cambios sustanciales. Por el con-

trario, ratificaron el caracter restricti-
vo de la norma respecto al ejercicio
de los derechos de las comunidades
indigenas. La principal novedad fue
la atribucién expresa al Ministerio de
la Presidencia para emitir la certifica-
cién¥, estableciendo ademas que se
otorgaria una sola vez, sin necesidad
de repetirse en caso de nuevas inicia-
tivas de acceso a la autonomia en un
mismo territorio ya certificado®.

Las condiciones previstas por el ar-
ticulo 56 de la Ley Marco de Auto-
nomias y Descentralizacidn, y por el
procedimiento de certificacion de
ancestralidad reflejan un contrasenti-
do respecto a los avances del Estado
Plurinacional en materia de autono-
mias indigenas, ya que el articulo 2 de
la Constitucidn reconoce implicita-
mente el dominio ancestral de las na-
ciones y pueblos indigena originario
campesinos sobre sus territorios, dada
su existencia precolonial. Este criterio,
respaldado por la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos en el caso
Mayagna (Sumo) Awas Tigni vs. Ni-
caragua®, entiende la ancestralidad
como la ocupacién histérica de los
territorios, que en Bolivia fueron en
gran medida reconocidos a través de
los procesos de saneamiento y titu-

45 En diciembre de 2017, luego de mas de 11 meses del cambio de atribuciones por el Ministerio
de la Presidencia con relaciéon a la emisién de los certificados de condiciéon de territorio ancestral,
se aprobd la Resolucién Ministerial 309/2017, que modifica el Reglamento aprobado en 2012,

46 El Decreto Supremo 3058, de 22 de enero de 2017, de modificacion al Decreto Supremo 29894,
de 7 de febrero de 2009, define la atribucion de certificacién al Ministerio de la Presidencia.

47 Articulo 3, Resoluciéon 309/2017.
48 Articulo 8, Resolucion 309/2017.

49 Corte IDH, Caso Mayagna (Sumo) Awas Tigni vs. Nicaragua. Fondo, Reparacion y Costas. Senten-

cia de 31 de agosto de 2001. Serie C, N.° 79,
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lacidn agraria. En consecuencia, tales
territorios constituyen, por mandato
del paragrafo | del articulo 290, una
de las bases territoriales para la auto-
nomia indigena originario campesina:
los territorios ancestrales actualmen-
te habitados.

En ese marco, la Comisién Interame-
ricana de Derechos Humanos (CIDH,
2009) senald que los principios juri-
dicos internacionales aplicables a los
derechos de los pueblos indigenas
incluyen el reconocimiento a la pose-
sién de las tierras histéricamente ocu-
padas, asi como sus derechos perma-
nentes e inalienables de uso. A su vez,
establecid que la posesidon de tierras
ancestrales se vincula directamente
con el derecho de los pueblos indige-
nas a la identidad cultural, en la medi-
da en que su forma de vida esta intrin-
secamente ligada al territorio propio.

En el ambito nacional, la Defensoria
del Pueblo (2016) sostuvo que proce-
sos como la certificacién de ancestra-
lidad deberian basarse en la conva-
lidacién de actos y declaraciones ya
existentes, pues un territorio ances-
tralmente ocupado por un pueblo in-
digena no requiere de nuevas pruebas
para su reconocimiento. Lo contrario
implicaria desconocer las luchas his-
téricas y los largos procesos adminis-
trativos emprendidos por los pueblos
indigenas para recuperar sus territo-
rios, que culminaron en declaraciones
oficiales y definitivas emitidas confor-
me a la legalidad vigente en el mo-
mento de su otorgacidn.

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

Con lo senalado, puede concluirse
que el contenido del articulo 56 de Ia
Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacién, y la reglamentacién para
la obtencién de la certificacién de te-
rritorio ancestral resultan contrarios a
los preceptos constitucionales vigen-
tesyalajurisprudencia de la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos.
Ambos instrumentos representan un
retroceso en el reconocimiento de un
elemento sustancial para el ejercicio
de los derechos de las naciones y pue-
blos indigena originario campesinos
en el marco de su libre determinacion:
la existencia precolonial. Esta implica
el reconocimiento del derecho a Ia
posesidon de los territorios ocupados
histéricamente, asi como el derecho
imprescriptible de recuperaciény res-
titucién de aquellos que fueron usur-
pados o que se encuentran fuera de
su control, conforme al estandar in-
ternacional de proteccién de los de-
rechos de los pueblos indigenas.

2.3. Certificado de
Viabilidad Gubernativay
Base Poblacional

El Certificado de Viabilidad Guberna-
tiva y Base Poblacional constituye otra
de las condiciones que deben cumplir
las naciones y pueblos indigena origi-
nario campesinos para que el Estado
y sus instituciones formalicen el ac-
ceso a la autonomia. Con ambos re-
quisitos, los promotores del proceso
autondémico indigena deben demos-
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trar que son capaces de gobernar su
propio territorio mediante el ejercicio
de las competencias® y que cuentan
con una base poblacional minima, sin
la cual la autonomia resulta inviable
(Tamburini, 2013).

De acuerdo con el articulo 57 de la
Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacién, la viabilidad gubernativa
se acredita mediante una certificacién
emitida por la entidad competente en
el drea”'. Esta certificacién incluye una
evaluacién técnica y la verificacién in
situ del cumplimiento de dos requisi-
tos: a) la existencia de una organiza-
cién propia de las naciones y pueblos
indigena originario campesinos, con
representatividad y funcionamiento; y
b) la elaboracién de un Plan Territorial
o un Plan de Desarrollo Integral, con-
forme a la identidad y forma de vida
de las naciones o pueblos indigena
originario campesinos que habitan Ia
futura autonomia, acompanado de los
instrumentos para la gestién territo-
rial. La norma establece este requisi-
to como uno de los documentos que
deben presentar los promotores del
proceso autondmico, sin contemplar
de manera expresa la articulacién de
dichos planes con el sistema nacional
de planificacién definido en la Ley del

Sistema de Planificacién Integral del
Estado (Ley 777)>2.

En cuanto ala base poblacional,lanor-
ma autondmica en su articulo 58 dis-
pone dos variables segln se trate de
la autonomia indigena originario cam-
pesina en tierras altas o tierras bajas.
En el primer caso, se establece como
base poblacional un nimero igual o
superior a 10.000 habitantes; para el
caso de las tierras bajas, se definié una
base poblacional igual o superior a
1.000 habitantes. Ambas condiciones
contemplan una doble excepciona-
lidad: a) para las naciones y pueblos
indigena originario campesinos con
caracter minoritario; y b) cuando se
demuestre la sostenibilidad del te-
rritorio. Asimismo, en ambos casos,
se reduce el umbral poblacional a un
maximo de 4.000 habitantes para las
tierras altas, siempre que no se frag-
mente el territorio ancestral.

Con estos antecedentes, se puede se-
nalar que la normativa autonémica, al
considerar la base poblacional para la
conformacién de una autonomia indi-
gena en las tierras altas del pais, tomé
como referencia la base demografica
establecida para la conformacién de
una seccidén de provincia, segun lo se-
nalado en la Ley de Unidades Politico

50 Segun el articulo 297 de la Constitucién Politica del Estado, tanto el nivel central del Estado
como los gobiernos subnacionales cuentan con competencias privativas, exclusivas, concurren-
tesy compartidas. En el caso de las autonomias indigena originario campesinas, el articulo 304 de
la Norma Fundamental establece 54 competencias, entre exclusivas, concurrentes y compartidas.

51 En la actualidad, esta responsabilidad recae en el Ministerio de la Presidencia a través del Vi-

ceministerio de Autonomias.
52 Promulgada el 21 de enero de 2016.
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Administrativas (Ley 2150)%, estable-
ciendo como requisito un numero su-
perior a 10.000 habitantes para acce-
der a la autonomia.

En este punto, un dato no menor es
que el requisito de viabilidad guber-
nativa y base poblacional constituye
un “requisito exclusivo” para los pro-
cesos de autonomia de base territo-
rial, los cuales implican la creacién de
nuevas unidades territoriales y, por
tanto, la redefinicién del mapa politi-
co-administrativo del pais.

Elarticulo 58 de la Ley Marco de Auto-
nomias y Descentralizacién desarrolla
el paragrafo Ill del articulo 293 de Ia
Constitucién, al delegar a la norma
autondmica la definiciéon del minimo
poblacional y de otros requisitos di-
ferenciados para la constitucién de
las autonomias indigena originario
campesinas. Sin embargo, antes de
establecer un criterio propio sobre el
numero minimo de habitantes, la Ley
Marco de Autonomias y Descentrali-
zacién retomd antecedentes ya nor-
mados, desconociendo la existencia
de municipios con menos de 1.000
habitantes —como sucede en algunas
jurisdicciones del departamento de
Pando—, asi como las particularidades
de pueblos indigenas de tierras bajas
cuya poblacién es inferior a esa cifra.

Ahora bien, al igual que con el pro-
cedimiento para la obtencién del
certificado de territorio ancestral, la

53 Promulgada el 20 de noviembre de 2000.
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verificacién de la viabilidad guberna-
tiva y de la base poblacional estaba
condicionada a la aprobacién de una
reglamentaciéon especifica. En ese
contexto, en 2013 el entonces Ministe-
rio de Autonomias aprobd, mediante
Resolucidn Ministerial 0327/2013, el
Reglamento para la Emisién de la Cer-
tificacion de Viabilidad Gubernativa y
Verificacién de Base Poblacional.

Luego de los cambios al interior del
érgano Ejecutivo, en octubre de 2017
se aprobd la modificacidn al Regla-
mento para la Emisién del Certificado
de Viabilidad Gubernativa y Verifica-
cién de la Base Poblacional para la via
TIOC. La norma adjetiva determiné
como requisitos para la obtencién de
la certificacién la presentacién de los
siguientes documentos:

a. El Estatuto Orgéanico y/o Regla-
mento Interno de la nacidén o
pueblo indigena originario cam-
pesino del TIOC, o norma de re-
lacién interna basada en normas
y procedimientos propios.

b. El plan territorial o su equivalen-
te, con unavigencia de cinco anos.

c. La base poblacional certificada
por el INE, conforme al ultimo
censo oficial.

d. Una fotocopia simple del Certifi-
cado de Ancestralidad.

e. Documentos de compromiso fir-
mados por las autoridades solici-
tantes del TIOC.
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f. La desighacién, mediante norma
expresa, de los representantes de
la nacién o pueblo indigena origi-
nario campesino para participar
en la comisién de evaluacién de
campo.

Asimismo, la norma dispuso que el
proceso de evaluacién de la viabili-
dad gubernativa y base poblacional se
desarrolla en dos etapas: la primera,
correspondiente a la evaluacién del
expediente; y la segunda, a una eva-
luacién en campo.

En la evaluacidn del expediente se re-
visa la informacidn sobre la existencia,
representatividad y funcionamiento
de la estructura organizacional de Ia
nacién o pueblo indigena originario
campesino titular del TIOC. Esta res-
ponsabilidad recae en una comisién
evaluadora, que tiene la facultad de
solicitar —"de ser necesario”"— infor-
macién adicional para respaldar la
informacidén sobre la organizacidn, asi
como considerar toda expresiéon de
historia oral registrada en medio mag-
nético como antecedente del proce-
so. Por otro lado, respecto al Plan Te-
rritorial o Plan de Vida, se procede a
revisar y evaluar el documento, el cual
debe contener de manera obligatoria:
una estrategia institucional y financie-
ra para la sostenibilidad y desarrollo
de la entidad territorial, y una estrate-
gia de fortalecimiento de capacidades
técnicas y de recursos humanos para
la gestion y administracion.

Al mismo tiempo, la comisién “revisa”
y “analiza” la estructura demografica

de la poblacién determinada en el
Plan Territorial. Finalmente, respecto
a la base poblacional, el Viceminis-
terio de Autonomias verifica esta in-
formacién considerando los datos del
ultimo censo de poblacién y vivienda
proporcionados por el INE.

En cuanto a la evaluacién de campo,
esta se lleva a cabo mediante la con-
formaciéon de una comisidén, en coor-
dinacién entre el Viceministerio de
Autonomias y las autoridades de la
nacién o pueblo indigena originario
campesino. El proceso contempla la
realizaciéon de entrevistas, reuniones
y talleres para verificar la informacién
sobre la existencia, representatividad
y funcionamiento efectivo de la es-
tructura organizacional de la nacién o
pueblo indigena originario campesino,
asi como la elaboracién de un mapeo
de actores para verificar la indepen-
dencia y fortaleza de la organizacién
y sus autoridades frente a actores de
otra indole e intereses externos, ade-
mas de la revisidn del Plan Territorial
o Plan de Vida.

Tanto la evaluacién del expediente
como la evaluacién de campo con-
templan la posibilidad de suspensién
temporal del trdmite para la entrega
de la certificacidn, cuando se incurra
en alguna de las siguientes causales:

1. Comprobarse disputas entre Ia
nacién o pueblo indigena origi-
nario campesino titular y/o bene-
ficiarios del titulo ejecutorial del
TIOC, que generen falta de cohe-
sién social.
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2. Comprobarse la inexistencia de
comunidades indigenas dentro de
la TIOC.

3. Comprobarse la inexistencia de la
nacién o pueblo indigena origina-
rio campesino demandante.

Esta suspensién temporal puede le-
vantarse una vez los titulares de la
TIOC subsanen las causales, aspecto
que resulta por demas irrisorio, dado
que serd realmente complejo supe-
rar la “inexistencia” de un pueblo in-
digena en un territorio consolidado,
el cual ya cuenta con certificacién de
ancestralidad, requisito incluido en la
evaluaciéon del expediente y de cam-

po.

Lo senalado hasta aqui evidencia una
clara contradiccién con el avance del
Estado Plurinacional y su Norma Fun-
damental respecto al reconocimien-
to de la preexistencia, la libre deter-
minacién y, fundamentalmente, a las
instituciones propias de las naciones
y pueblos indigena originario cam-
pesinos. Asi también, denota el des-
conocimiento de las caracteristicas
singulares de la autonomia indigena
originario campesina, que constituye
la manifestacién institucional de una
realidad histéricamente postergada
y alejada del acceso al poder politico
formal, razén por la cual tiene un ca-
racter emancipador y liberador, como
lo senald el Tribunal Constitucional
Plurinacional en el voto particular di-
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sidente dentro del control previo de
constitucionalidad del proyecto de
Estatuto Auténomo de Totora Marka*.

Finalmente, el analisis realizado al
procedimiento de evaluacién para la
viabilidad gubernativa y base pobla-
cional en sus dos etapas muestra que,
ademas de contradecir el articulo 2 de
la Constitucién Politica del Estado, va
en contra del reconocimiento del de-
recho a la libre determinacién de los
pueblos, que se encuentra intrinseca-
mente ligado con los articulos 256 y
410 del mismo cuerpo constitucional,
que reconocen el bloque de constitu-
cionalidad, integrado entre otros por
el Convenio 169 de la OIT y la Declara-
cién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas. El
Convenio consagra que los pueblos
indigenas son aquellos que descien-
den de poblaciones que habitaban el
pais en la época de la conquista o co-
lonizacién®, y la Declaracién establece
que los pueblos indigenas tienen de-
recho a conservar y reforzar sus pro-
pias instituciones politicas, juridicas,
econdmicas, sociales y culturales®®.

En conclusidén, los requisitos de viabi-
lidad gubernativa y base poblacional
previstos en la Ley Marco de Auto-
nomias y Descentralizacién terminan
convirtiéndose en filtros restrictivos
que desconocen la realidad de mu-
chos pueblos indigenas, especialmen-
te de las tierras bajas, cuya poblacién

54 Voto particular disidente presentado por la magistrada Ligia Mdnica Velasquez Castafios.

55 Convenio 169 de la OIT, articulo 1.b.

56 Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, articulo 4.
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es reducida y cuyas formas de orga-
nizacién difieren de los moldes es-
tatales. Al exigir parametros ajenos a
su cosmovisidon y dindmicas propias,
la norma no solo desconoce la diver-
sidad que la Constitucién reconoce,
sino que también limita de manera
injustificada el ejercicio del derecho
a la libre determinacién y autonomia.
Esta situacién refleja una légica ho-
mogeneizadora que prioriza criterios
administrativos por encima del reco-
nocimiento efectivo de los pueblos
indigenas como sujetos colectivos de
derechos, reproduciendo desigualda-
des estructurales en lugar de superar-
las.

2.4, Consulta de acceso
a la autonomia indigena
originario campesina
seglin normasy
procedimientos propios

Al analizar uno de los aspectos fun-
damentales del proceso de acceso
a la autonomia indigena originario
campesina se observa uno de sus ele-
mentos mas importantes: la expresion
de voluntad para el acceso, que en el
caso de las autonomias indigenas de
base territorial se concreta a través de
la consulta de acceso a la autonomia
segln normas y procedimientos pro-
pios.

La consulta de acceso a la autonomia
indigena originario campesina, reali-
zada conforme a normas y procedi-
mientos propios, constituye uno de
los requisitos esenciales para acceder
a la autonomia indigena. Este requi-
sito se encuentra reconocido tanto
en la Constitucién Politica del Estado
como en la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacidn.

En cuanto a las previsiones constitu-
cionales que desarrollan este requisi-
to, la Norma Fundamental establece
que la conformacién de una autono-
mia indigena originario campesina
se basa, entre otros elementos, en la
voluntad de la poblacién indigena ex-
presada en consulta, considerando®.
En este sentido, el articulo 294 de la
Constitucion determina que la con-
sulta de acceso debe realizarse de
acuerdo con normas y procedimien-
tos propios, delegando a la ley la defi-
nicidon de previsiones de caracter pro-
cedimental.

La voluntad constituye un principio
fundamental que orienta la estruc-
turacion y funcionamiento juridico
de las autonomias, estrechamente
vinculada con la implementacién de
mecanismos de democracia directa
y participativa previstos en la Consti-
tucién. En el contexto de las autono-
mias indigenas, esta voluntariedad se
manifiesta en la decisién de acceder a
la autonomia conforme a sus normas
y procedimientos propios. Desde una

57 Constitucién Politica del Estado, articulo 290, paragrafo I.
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perspectiva vinculada al modelo de
Estado Constitucional de Derecho y al
constitucionalismo pluralista (Yrigo-
yen, 2011), el Tribunal Constitucional
Plurinacional senald, en su Sentencia
0112/2012, que la decisién por la au-
tonomia territorial constituye un prin-
cipio de la Constitucién Politica del
Estado promulgada en 2009.

Los pueblos indigenas que deciden
acceder a la autonomia mediante una
TIOC activan el tejido constitucional,
vinculando el proceso autondémico
con el ejercicio de los sistemas politi-
cos de las naciones y pueblos indige-
na originario campesinos reconocidos
en el catalogo de derechos colectivos
desarrollado en la Constitucién®.

En el desarrollo normativo, la Ley Mar-
co de Autonomias y Descentraliza-
cion establece las vias y condiciones
para la iniciativa de acceso a la auto-
nomia indigena. La norma desarrolla
los mecanismos de iniciativa para las
tres vias de autonomia: regional, mu-
nicipal y TIOC. Para las autonomias
indigenas regionales y/o municipales,
la activacion se realiza a través de la
iniciativa popular mediante referendo
en los municipios que decidan acce-
der a una regién o deseen su conver-
sién en autonomia indigena originario
campesina.

En el caso de la autonomia indigena
de base territorial, la norma ratifica el
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precepto constitucional de la consul-
ta de acceso seglin normas y procedi-
mientos propios, realizada por los titu-
lares del territorio indigena originario
campesino en el marco del Régimen
Electoral. Asimismo, establece que Ia
consulta serd supervisada por el OEP
a través del Servicio Intercultural de
Fortalecimiento Democratico (SIFDE),
en concordancia con lo previsto para
la democracia comunitaria en la Ley
del Régimen Electoral. Segun el arti-
culo 92 de esta normativa, la supervi-
sién garantiza el cumplimiento de las
normas y procedimientos propios en
la consulta.

La consulta para el acceso a la auto-
nomia suele realizarse a través de ins-
tancias ordinarias o extraordinarias,
como asambleas, cabildos u otros en-
cuentros de caracter comunitario, en
los que se recoge la decisién de los
pueblos. Sin embargo, debido a que el
ejercicio de la democracia comunita-
ria se encuentra bajo una supervisidon
estatal por mandato de la normativa
electoral, estas instancias requieren
la presencia del OEP a través del SIF-
DE, que, convocado por la propia or-
ganizacidn, valida que se practiqueny
respeten las normas y procedimientos
propios, otorgando legitimidad a la
decisiéon adoptada. Este procedimien-
to funciona como un mecanismo de
control institucional.

58 Se trata del catadlogo de derechos reconocidos a favor de las naciones y pueblos indigena ori-
ginario campesinos en el articulo 30 de la Norma Fundamental.
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La intervencidn y supervisién estatal
sobre el ejercicio de la democracia
comunitaria por parte de la autoridad
electoral supone, en los hechos, un
cuestionamiento implicito a las for-
mas propias de organizacidon y deci-
sién de los pueblos indigena origina-
rio campesinos. Las determinaciones
adoptadas conforme a sus normas y
procedimientos propios —es decir, en
el marco de la democracia comunita-
ria— quedan sometidas a mecanismos
de fiscalizacidn externa que condi-
cionan su validez. De esta manera, un
ejercicio que deberia expresar la libre
determinacién termina subordinado
al control de un érgano del poder pu-
blico, lo que tensiona el alcance cons-
titucional del autogobierno indigena
(Vargas, 2014, p. 142).

En este contexto, es necesario consi-
derar las caracteristicas de las nuevas
constituciones modernas y su distan-
cia con el marco rigido de la tradicio-
nal separacién de poderes. De acuer-
do con Madero (2015), esta distancia
se sustenta en tres medidas:

1. La aparicién de érganos autdéno-
mos que no estan subordinados
a ninguno de los poderes y que
ejercen funciones estatales.

2. El surgimiento de organismos re-
levantes en materia de fiscaliza-
cién y transparencia del gasto.

3. Ladefensa de la supremacia cons-
titucional y la proteccién de los
derechos fundamentales median-

59 Constituciéon Politica del Estado, articulo 276.

te un dérgano de control constitu-
cional especializado.

En el caso de la consulta para el ac-
ceso a la autonomia, el control se vin-
cula con la aparicién de érganos auté-
nomos que no estan subordinados a
ninguno de los poderes y que ejecu-
tan funciones estatales.

Con el reconocimiento del régimen
autondmico en la Constitucién Politi-
ca del Estado, Bolivia se constituye en
un Estado Unitario Compuesto, inte-
grado por dos niveles de gobierno:

1. El nivel central, conformado por
los érganos de poder publico Le-
gislativo, Ejecutivo, Judicial y Elec-
toral.

2. El nivel subnacional, compues-
to por los gobiernos auténomos
departamentales, municipales,
regionales e indigena originario
campesinos, en los que se desa-
rrollan érganos de poder publico
(deliberativo, legislativo y ejecu-
tivo) con facultades deliberativas,
legislativas, reglamentarias, ejecu-
tivas y fiscalizadoras, en el marco
de su jurisdiccidon, competenciasy
atribuciones.

Por tanto, existe una divisién terri-
torial del poder publico con una ca-
racteristica sustancial: la no subordi-
nacién entre las ETA y su igual rango
constitucional®.
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En el caso de las autonomias indigena
originario campesinas, las atribucio-
nes de sus érganos de poder publico
van mas alla de la tradicional distribu-
cién de facultades deliberativas, legis-
lativas, fiscalizadoras y ejecutivas, ex-
tendiéndose al ambito jurisdiccional,
incluyendo la jurisdiccidn electoral.
Esto implica que el desarrollo y ejer-
cicio de sus instituciones democrati-
cas se realiza conforme a sus normas
y procedimientos propios, aunque la
supervisidon estatal —a través de nor-
mas de rango inferior— puede limitar
el pleno ejercicio de estas competen-
cias exclusivas.

La accidén de tutela y vigilancia reali-
zada por el OEP se encuentra regula-
da operativamente por el Reglamento
para la Supervisiéon del Proceso de Au-
tonomias Indigena Originario Campe-
sinas®, que reconoce como uno de los
“momentos constitutivos” la consulta
de acceso a la autonomia, realizada en
aplicacién de normas y procedimien-
tos propios.

En el marco del proceso de supervi-
sidn, las autoridades de la nacién o
pueblo indigena originario campesi-
no deben presentar una solicitud de
supervisidon cumpliendo ciertas con-
diciones®. La documentacién presen-
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tada pasa por una etapa de revisién
previa a la actuacidn de campo, rea-
lizada por una comisién técnica, que
emite un informe posteriormente
evaluado por la Sala Plena del Tribu-
nal Supremo Electoral, instancia que
valida el ejercicio de las normasy pro-
cedimientos propios en el plano au-
tonédmico.

De este modo, el cumplimiento de
estos requisitos y el desarrollo de un
proceso en el que se aplican las ins-
tituciones politicas y juridicas propias
de los pueblos indigenas para decidir
uno de los aspectos mas relevantes de
sus derechos colectivos —el acceso a
la autonomia— se encuentra supedi-
tado a la voluntad de un érgano del
poder publico, que puede negar el
ejercicio de este derecho por incum-
plimientos formales que no son pro-
pios de los pueblos indigenas.

En conclusién, aunque la Constitu-
cién y la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacidn reconocen el dere-
cho de los pueblos indigena originario
campesinos a decidir su acceso a la
autonomia mediante normas y proce-
dimientos propios, en la practica este
derecho se ve limitado por la supervi-
sidén estatal, que condiciona la expre-
sién de su voluntad a criterios admi-

60 Norma aprobada mediante Resolucién de Sala Plena del Tribunal Supremo Electoral TSE-RSP-

299/2016, de 27 de junio de 2016.

61 Se trata de las siguientes: a) el acta de posesién como titular de la nacion o pueblo solicitante;
b) una breve referencia de la nacién o pueblo, su forma de organizacién, territorio, poblacién y
numero de comunidades; c) la relacién de normas y procedimientos propios a ser supervisados
por la entidad electoral a través del SIFDE, informacién que puede ser presentada de forma oral
y escrita de acuerdo al criterio del solicitante de la supervision; d) la copia simple del Certificado
de Ancestralidad; e) la copia simple del Certificado de Viabilidad Gubernativa y Base Poblacional.
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nistrativos ajenos a sus realidades y
formas de organizacién. La exigencia
de certificaciones, controles y requi-
sitos formales reproduce una légica
tutelar que socava la autodetermina-
cién y restringe el pleno ejercicio de
los derechos colectivos. Esta tension
entre el reconocimiento normativo y
la operatividad real de la autonomia
revela que, a pesar de los avances
constitucionales, los pueblos indige-
nas contindan enfrentando obstacu-
los estructurales que limitan su capa-
cidad de decidir libremente sobre su
propio territorio y gobierno.

2.5. Conformacién del
C')rgano Deliberativo o su
equivalente, responsable
de elaborar el Proyecto
de Estatuto Autonémico

En relacién con la entidad responsa-
ble de elaborar el Proyecto de Esta-
tuto Autondmico, el articulo 275 de la
Norma Fundamental establece que,
en cada Entidad Territorial Auténoma
existira un érgano Deliberativo en-
cargado de elaborar de manera parti-
cipativa el proyecto de norma basica
institucional. Este proyecto debera
ser aprobado por dos tercios de sus
miembros y entrard en vigor tras el
control de constitucionalidad. Cabe
destacar que con la entrada en vigor
de la Ley 1198 se modificé el ordena-
miento juridico, al eliminar la consulta
ciudadana como requisito de aproba-
cion. Asimismo, el articulo 292 de la

Constitucién establece que cada au-
tonomia indigena originario campe-
sina elaborara su Estatuto de acuer-
do con sus normas y procedimientos
propios, en consonancia con la Cons-
titucidn y la Ley.

En los procesos autonémicos de base
territorial, la Ley Marco de Autono-
mias y Descentralizacién dispone que
los titulares de un territorio indigena
originario campesino, a través de su
autoridad o representante, convo-
quen a la conformacién de un érga—
no Deliberativo o su equivalente. Esta
instancia es responsable de elaborary
aprobar el Proyecto de Estatuto Auto-
némico mediante normas y procedi-
mientos propios, bajo la supervisidon
del érgano Electoral Plurinacional a
través del SIFDE.

La norma refleja el caracter plural de
este proceso, dado que la denomina-
cién y estructura de la instancia deli-
berativa se ajusta a las normas y pro-
cedimientos propios y al derecho a la
libre determinacién de los pueblos.
Por ello, algunas entidades adoptan
denominaciones diversas, como Con-
sejo Autondmico Originario, Asam-
blea Autonédmica, Comité Autondmi-
co o Consejo Consultivo Autonédmico,
en funcién de las realidades sociales y
politicas de cada pueblo.

ElL Tribunal Constitucional Plurina-
cional desarrollé pronunciamientos
relevantes sobre este tema. La Decla-
racion Constitucional Plurinacional
0001/2013 precisé que, aunque la
Carta Organica posee la misma jerar-
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quia normativa que una ley nacional,
departamental, municipal o indigena,
su elaboracién no sigue un procedi-
miento legislativo comun. La creacién
de un Estatuto o Carta Organica cons-
tituye un acto “estatuyente”, que es-
tablece férmulas de gobernabilidad
e institucionalidad aceptadas por los
actores estratégicos, garantizando le-
gitimidad mediante la participacién
social.

El Auto Constitucional 0373/2013-CA
identificd cuatro requisitos para la
aprobacién de un Estatuto Departa-
mental o Carta Organica:

1. Elaboracién mediante mecanis-
mos participativos

2. Aprobacidn por dos tercios del
Organo Deliberativo

3. Remisién a control de constitu-
cionalidad

4. Referendo aprobatorio

En relacién con la elaboracién partici-
pativa, se subraya que el documento
debe construirse mediante un proce-
so social y politico con participacion
activa de la sociedad, materializado
a través de mecanismos de demo-
cracia directa y participativa, como la
iniciativa ciudadana, la asamblea y el
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cabildo, verificables en los procesos
posteriores de aprobacidn y revisidn
constitucional.

El Auto Constitucional 063/2014-CA
reforzé que la participacidon debe in-
cluir tanto la representacién indivi-
dual, en el marco de la democracia
directa y participativa, como la repre-
sentacién de sujetos colectivos, en el
marco de la democracia comunitaria
practicada por las naciones y pueblos
indigena originario campesinos, res-
petando la Constitucidon, el Convenio
169 de la OIT y la Declaracién de las
Naciones Unidas.

Finalmente, el Auto Constitucional
Plurinacional 0006/2014-RQ sefa-
l6 que el caracter participativo cons-
tituye un elemento esencial en Ia
construccién de cada una de las nor-
mas institucionales basicas y que, por
ende, podra ser analizado durante el
control previo de constitucionalidad.
En este contexto, determind la necesi-
dad de centrarse en el “caracter parti-
cipativo”®?del proceso de elaboracién
normativa del Estatuto Autondmico,
a fin de alcanzar el “contenido pacta-
do” al que hace referencia el articulo
60 de la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacién; es decir, lograr un

62 Un ejemplo es el caso concreto del proceso de control de constitucionalidad de la Carta Orga-
nica de Sucre. La Declaracién Constitucional Plurinacional 063/2014 CA determind: “La Comision
de Admision del Tribunal Constitucional Plurinacional, en virtud a lo dispuesto por el art. 119.1 del
Cddigo Procesal Constitucional, resuelve: Declararse por NO PRESENTADA la solicitud de control
de constitucionalidad del proyecto de la Carta Organica del Gobierno Auténomo Municipal de
Sucre de la provincia Oropeza del departamento de Chuquisaca, en cuanto se refiere a la elabora-
cién participativa de este instrumento legal, advirtiendo que una vez que se dé cumplimiento a la
participacion de Marka Quila Quila como pueblo indigena originario campesino en el marco de lo
sefialado en el presente Auto Constitucional, puede volver a presentar la consulta de referencia”.
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texto que refleje la pluralidad de la
sociedad y del Estado boliviano, cons-
tituyéndose en expresion de acepta-
cién de una mayoria sustancial de la
poblacién y en un referente colec-
tivo enunciado como un verdadero
“acuerdo o pacto territorial”.

Estos pronunciamientos destacan la
naturaleza estatuyente del proceso de
construccién del Estatuto Autondmi-
co, diferenciandolo de la elaboracién
de leyes ordinarias. Se trata de un pro-
ceso social y politico con amplia par-
ticipacién, que combina democracia
directay participativa con democracia
comunitaria, reflejando la pluralidad
de la sociedad y del Estado.

Con estos elementos y en cumpli-
miento de lo previsto por |la Ley Marco
de Autonomias y Descentralizacidn,
el érgano Electoral Plurinacional, de
manera similar a lo que ocurre en la
consulta de acceso a la autonomia,
supervisa el cumplimiento de las nor-
mas y procedimientos propios en la
conformacién del érgano Delibera-
tivo. Para ello, el promotor de la au-
tonomia indigena debe solicitar for-
malmente la supervisidn del proceso,
de modo que la entidad electoral, a
través del SIFDE, realice una evalua-
cién en gabinete y en campo de Ia
documentacién y del procedimiento
de eleccién de los miembros y repre-
sentantes que integraran la instancia
estatuyente. Concluido este procedi-
miento y constatado el cumplimien-
to de la normativa reglamentaria que
regula la supervisién, el Tribunal Su-

premo Electoral emite una resolucién
mediante la cual aprueba la confor-
macién del ('Drgano Deliberativo o su
equivalente.

De esta manera, el proceso estatuyen-
te autondmico, considerado uno de
los mas importantes al ser el espacio
en el que se construird la norma ba-
sica institucional que regira el futuro
gobierno auténomo indigena, enfren-
ta, en el caso de las autonomias de
base territorial, diversas condiciones
que constituyen obstaculos para el
ejercicio pleno del derecho a la libre
determinacién de los pueblos indige-
na originario campesinos.

El analisis del proceso de conforma-
cién de las instancias responsables de
la elaboracién del Estatuto Autonémi-
co evidencia que, a pesar de la existen-
cia de marcos normativos y procedi-
mientos establecidos, la interposicién
de instancias externas de supervisidn
puede condicionar de manera signi-
ficativa la autonomia efectiva de los
pueblos indigenas. La subordinacién
de la toma de decisiones propias a
criterios de control estatal, aun en
procedimientos concebidos como
participativos y comunitarios, pone
de relieve una tensién estructural en-
tre la libre determinacién reconocida
constitucionalmente y la practica ins-
titucional, planteando interrogantes
sobre la plena materializacién de los
derechos colectivos y la capacidad de
los pueblos indigenas para definir sus
normas de gobernanza sin restriccio-
nes ajenas a su ordenamiento interno.
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2.6. Aprobacion del
Proyecto de Estatuto
Autondémico por normas
y procedimientos propios

La aprobacién del Proyecto de Estatu-
to Autondmico indigena por normas
y procedimientos propios constituye
otra de las condiciones para acceder a
la autonomia indigena originario cam-
pesina. A diferencia de la aprobacién
de los estatutos autondmicos depar-
tamentales y las cartas organicas, los
proyectos de norma basica institucio-
nal indigena se aprueban conforme a
sus normas y procedimientos propios,
tal como lo establece el articulo 292
de la Norma Fundamental. Este, sin
duda, representa el elemento que
reafirma el reconocimiento de la li-
bre determinacién y la aplicacién de
las instituciones y formas propias de
toma de decisiones indigena origina-
rio campesinas dentro del andamiaje
del Estado.

Con relacién a lo previsto por el ar-
ticulo 292 de la Constitucidn, el voto
disidente del magistrado Efren Cho-
que®® en el proceso de control de
constitucionalidad del Estatuto Auto-
némico de Corque Marka, sefalé:

La exigencia prevista por las nor-
mas del art. 292 de la CPE, para
que cada pueblo indigena origina-
rio campesino elabore su estatu-

63 Fallecido en 2021.
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to, se encuentra acompanada del
reconocimiento del derecho sus-
tantivo irrenunciable, cual es que
se lo hara conforme a sus normas
y procedimientos propios, pero
ademads, que el contenido sera el
previsto por las normas del art. 30
de la CPE que proclaman los dere-
chos de los pueblos indigena ori-
ginario campesinos y que ya han
sido transcritos, asi como los de la
Declaracién de las Naciones Unidas
sobre los derechos de los pueblos
indigenas; derecho que (...) contie-
ne el reconocimiento de formas,
tradiciones, usos y costumbres de
autogobierno, (..) que no pueden
ser contrastados con las normas
constitucionales de forma previa
a su aplicacién, porque se encuen-
tra garantizada la coexistencia de
ambas juridicidades; y sélo corres-
ponde identificar sus limites, cuan-
do alguno de los miembros de
esas comunidades indigena origi-
nario campesinas consideren que
esa coexistencia es lesiva de algun
derecho constitucional.

No obstante, durante el debate y
construccién de la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizaciéon, en
contraposicidn al espiritu de la Cons-
titucidén Politica del Estado. Este re-
quisito y las condiciones para su cum-
plimiento —no solo en términos de
financiamiento, sino también por su
instrumentalizacidn por parte de ac-
tores que se oponian al proyecto au-
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tondmico— configuraron un escenario
altamente restrictivo. Para la convo-
catoria al referendo se debia cumplir
con los porcentajes de adhesiones del
padrén previstos por la norma elec-
toral, ademds de contar previamente
con el control de constitucionalidad
del estatuto. La combinacién de estas
exigencias hacia que la convocatoria a
la consulta fuese, en los hechos, prac-
ticamente imposible. Ello se refleja
en la estadistica: entre julio de 2010
y julio de 2019 solo tres procesos au-
tondmicos lograron aprobar sus nor-
mas basicas institucionales mediante
referendo: Charagua lyambae (2015),
Ragaypampa (2016) y Salinas (2019).

De esta manera, la aprobacién del
proyecto de las normas basicas insti-
tucionales mediante referendo ponia
de relieve dos aspectos estructurales.
El primero, vinculado a los alcances y
a las restricciones al reconocimiento
del principio constitucional de la vo-
luntad de la poblacién como Unico
medio de decisién auténoma para
constituir autonomias indigenas te-
rritoriales, mismo que integra la ju-
risprudencia del Tribunal Constitu-
cional Plurinacional en su Sentencia
0112/2012. La imposiciéon de un refe-
rendo posterior introducia una condi-
cién adicional que relativizaba esa vo-
luntad como fundamento suficiente
de la decisién autondmica.

Esta situacidn generaba dos efectos
relevantes: por un lado, se desconocia
el principio de voluntariedad como
mecanismo iddneo para constituir
el derecho a la autonomia indigena;
y, por otro, se promovia una colisidn
de mecanismos de toma de decision
entre la democracia comunitaria y la
democracia representativa, en la que
esta ultima adquiria mayor relevancia
en razdn de sus resultados, pues de
ellos dependeria el futuro de la au-
tonomia indigena conforme las previ-
siones de la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacién, generandose un
contexto contrario a lo dispuesto por
el articulo 7 de la Ley del Régimen
Electoral respecto a la democracia in-
tercultural®“

El segundo aspecto estructural se vin-
culaba al desconocimiento del princi-
pio de equidad e igualdad que rige la
organizacién territorial del Estado, asi
como a la no subordinacién y al igual
rango constitucional entre entidades
territoriales auténomas, reconocido
por el articulo 276 de la Norma Funda-
mental. Ello se evidencia a la sombra
de lo establecido por la Disposicidn
Transitoria Tercera de la Constitucion,
que determina que los departamen-
tos que optaron por las autonomias
departamentales en el referendo del
2 de julio de 2006 accederan direc-
tamente al régimen de autonomias
departamentales, luego de adecuar

64 Articulo 7. (Democracia Intercultural). La democracia intercultural del Estado Plurinacional de
Bolivia se sustenta en el ejercicio complementario y en igualdad de condiciones, de tres formas
de democracia: directa y participativa, representativa y comunitaria, en el marco de lo dispuesto
por la Constitucidn Politica del Estado y las leyes en materia electoral.
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sus estatutos a la Constitucién y suje-
tarlos a control de constitucionalidad,
sin la exigencia de un segundo refe-
rendo. En consecuencia, mientras las
autonomias departamentales podian
acceder a la puesta en vigencia de su
norma basica institucional con el solo
cumplimiento del control de consti-
tucionalidad, los procesos autonémi-
cos indigena originario campesinos
debian someterse a una doble con-
sulta —por normas y procedimientos
propios y mediante referendo— es-
tableciéndose en los hechos un tra-
tamiento diferenciado que imponia
Mmayores exigencias para su acceso,
en contravencién de los principios de
equidad, igualdad y no subordinacién
que rigen la divisidn politico-adminis-
trativa del pais.

En este contexto, las organizaciones
indigena originario campesinas pro-
motoras de los procesos auténomos,
aglutinadas en la Coordinadora Na-
cional de Autonomias Indigena Ori-
ginario Campesinas (CONAIOC), de-
mandaron la eliminacidn del segundo
referendo del proceso de acceso a
las autonomias indigenas previsto en
la norma autondémica. Esta demanda
no fue escuchada por los érganos del
poder publico hasta marzo de 2019,
cuando una movilizacién iniciada el
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6 de febrero en el departamento de
Chuquisaca y encabezada por lide-
res de la Nacidn Qhara Qhara, junto
a otras organizaciones indigenas de
la Amazonia y el Chaco, llegé a la ciu-
dad de La Paz tras una marcha de 41
dias®®>. La movilizacién demandaba,
entre otros aspectos, la modificacién
del articulo 54 de la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizacién®®. La de-
manda fue atendida por legisladores
nacionales, quienes promovieron la
reforma a la mencionada norma en
14 articulos. La modificacién que po-
sibilité la aprobacién de los Estatutos
conforme a los sistemas de toma de
decisién propios recogidos en las nor-
mas basicas institucionales represen-
tdé, sin duda, un avance significativo
para la consolidaciéon de los nuevos
gobiernos auténomos indigenas.

Sin embargo, con la promulgacién de
la Ley 1198% se establecieron dos as-
pectos respecto a la puesta en vigen-
cia de las normas basicas instituciona-
les: su aprobacién mediante normas
y procedimientos propios, luego de
la emisidn de la declaraciéon de con-
trol previo de constitucionalidad por
parte del Tribunal Constitucional Plu-
rinacional; y la participacién de las
personas no indigenas con residencia
permanente en la jurisdiccidn territo-

65 Ver: https://correodelsur.com/politica/20190319/los-ghara-ghara-se--declaran-en-vigilia-a-la-

espera-de-dialogo.html

66 La demanda de la Nacién Qhara Qhara planteaba: La restitucién de tierras ancestrales a favor
de la Nacion Qhara Qhara; que este proceso sea colectivo y no individual; y el ejercicio pleno de
la justicia indigena originaria campesina a partir de la modificacién del art. 10 de la Ley de Des-

linde Jurisdiccional.
67 De fecha 14 de julio de 2019.

73



74

¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

rial de la autonomia indigena origina-
rio campesina®®,

El cumplimiento de ambas condicio-
nes fue delegado en su supervisidn
al OEP, ratificando de esta manera la
subordinacién del proceso estatuyen-
te a un poder constituido. La ratifica-
cién de esta delegacidn significé el es-
tablecimiento de un nuevo cuello de
botella en el proceso de acceso a los
gobiernos auténomos indigena origi-
nario campesinos. La autoridad elec-
toral, responsable de la aplicacién di-
recta de la norma, desplegd una serie
de interpretaciones técnicas en rela-
cién con los proyectos de estatutos
que habian sido declarados constitu-
cionales por el Tribunal Constitucio-
nal Plurinacional de manera previa a
la promulgacién de la Ley 1198 y que,
en su contenido, enunciaban el desa-
rrollo del referendo como medio para
la aprobacién de sus normas basicas
institucionales en concordancia con
las previsiones de la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizacidn.

En criterio —erréneo— de las autori-
dades electorales, al existir una decla-
racion emitida por el Tribunal Consti-
tucional Plurinacional correspondia la
aplicacién de lo previsto en dicha de-
claracion o, en su defecto, la modifi-
cacién del proyecto de Estatuto. Esta
interpretacién generd un conflicto al
interior de, por lo menos, tres proce-
sos: Kereimba lyaambae (Gutiérrez),

68 Paragrafo Il, art. 2, Ley 1198.

Lomerio y el TIM. En efecto, los tres
procesos habian logrado las declara-
ciones de control previo de constitu-
cionalidad sin superar la traba de Ia
convocatoria y realizacidon del refe-
rendo. En un acto contrario a los prin-
cipios de legalidad y favorabilidad, asi
como a lo previsto por el articulo 93
de la Ley del Régimen Electoral, que
establece las garantias y salvaguar-
das para el libre ejercicio de las nor-
mas y procedimientos propios de las
naciones y pueblos indigena origina-
rio campesinos, las autoridades y el
equipo técnico del OEP interfirieron
en la decisién de las autoridades indi-
genas que demandaban la aplicacién
directa y preferente del paragrafo Il
del articulo 2 de la Ley 1198, exigiendo
en algunos casos la modificacién del
contenido del Estatuto o la adecua-
cién de su procedimiento para garan-
tizar la participacidon de las personas
no indigenas en su aprobacién.

Un caso que grafica lo antes sefialado
es el del TIM. El accionar del TSE
signific6 que las autoridades del
territorio modifiquen el Estatuto que
habia sido aprobado por su érgano
Deliberativo (Asamblea Territorial)
y contaba con una Declaracién de
Constitucionalidad®’, unicamente para
extraer del contenido del proyecto
de norma basica institucional Ia
Disposicion  Transitoria Primera,
referidaalaeleccidndelasautoridades
del gobierno indigena, que establecia

69 Se trata de la Declaracién Constitucional Plurinacional 0092/2017.
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la aprobacién del Estatuto mediante
referéndum:

El Encuentro de Corregidores, una
vez aprobado el presente Estatu-
to Autonédmico mediante referén-
dum y promulgada la Ley de Crea-
cién de la Unidad Territorial por la
Asamblea Legislativa Plurinacio-
nal, en plazo de 120 dias comu-
nicara al Tribunal Supremo Elec-
toral los plazos establecidos para
la eleccién de las autoridades del
gobierno indigena. La eleccién de
autoridades del gobierno indigena
del TIM se realizara en coordina-
cién con el SIFDE para que realice
la supervisiéon respectiva.

En aras de alcanzar el anhelado au-
togobierno, las autoridades del TIM
modificaron el Estatuto y reiteraron
la solicitud de control previo de cons-
titucionalidad ante el Tribunal Cons-
titucional Plurinacional. Este cambio
implicé eliminar la palabra “referén-
dum” del texto para “habilitar” la com-
petencia del TSE. Tras esta decisidn,
adoptada en diciembre de 2020 en
un Encuentro de Corregidores, las au-
toridades del TIM debieron esperar
hasta octubre de 2021 para obtener
una nueva Declaracién Constitucio-
nal (0033/2021), mediante la cual el
Tribunal Constitucional Plurinacional
reconocié excepcionalmente la cons-
titucionalidad de las normas modifi-
cadas.

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

Este caso refleja que, mas alld de los
avances normativos introducidos por
la Ley 1198 y de la voluntad politi-
ca expresada en su promulgacidn, el
proceso autondmico indigena origi-
nario campesino continda condicio-
nado por la discrecionalidad de los
servidores publicos, en este caso de
la autoridad electoral. A ello se suma
la inaccidon del Tribunal Constitucio-
nal Plurinacional, que no extendié
su interpretacién respecto al alcan-
ce del control previo de constitucio-
nalidad ni aclaré su inaplicabilidad
en aquellos supuestos en los que las
disposiciones estatutarias resultaban
afectadas por la expulsiéon del orde-
namiento normativo y la aplicacién
preferente de una norma posterior
mas favorable.

En consecuencia, la reforma legal que
pretendia destrabar el acceso a la au-
tonomia indigena termind enfrentan-
dose a nuevas barreras interpretativas
y administrativas que, en los hechos,
reprodujeron la subordinacién del
proceso estatuyente indigena a 6rga-
nos constituidos. Esta situacién pone
en evidencia que el reconocimiento
formal de la libre determinacién y del
autogobierno no resulta suficiente
cuando su ejercicio queda supeditado
a interpretaciones restrictivas que re-
lativizan la voluntad colectiva expre-
sada conforme a normas y procedi-
mientos propios. Asi, el transito hacia
la consolidacién efectiva de las auto-
nomias indigena originario campesi-

75



¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

nas no solo depende del disefio nor-
mativo, sino también de la coherencia
institucional en la aplicacién directay
preferente de las normas que garanti-
zan ese derecho.

2.7. Control de

constitucionalidad a los
contenidos del Proyecto
de Estatuto Autonémico

El control de constitucionalidad a los
contenidos del Proyecto de Estatuto
Autondmico representa otro de los
requisitos para alcanzar la conforma-
cién de la autonomia indigena origina-
rio campesina. Por ello, en este punto
analizaremos los alcances de este re-
quisito y su incidencia en la consolida-
cién de la autonomia indigena origina-
ria campesina de base territorial.

Segun Osvaldo A. Gozaini, citado por
el Tribunal Constitucional Plurinacio-
nal en la Declaracién Constitucional
0012/2013, correspondiente al control
de constitucionalidad del Proyecto de
Estatuto Autonémico de Mojocoya, el
control previo de constitucionalidad,
como parte del sistema de control,
“funciona anticipandose a la puesta
en actividad de una norma cualquiera,
permitiendo que se revise su constitu-
cionalidad antes de haber finalizado
el procedimiento de aprobacidn defi-
nitivo”.

El Tribunal Constitucional Plurinacio-
nal en la Declaracion Constitucional
0012/2013 sostiene:

La Constitucién Politica del Estado
prevé medios de control constitu-
cional previos y posteriores, bus-
cando lograr el control objetivo de
las normas juridicas con relacidn
a preceptos, principios y valores
contenidos en la Norma Funda-
mental, cuya finalidad es sanear o
depurar el ordenamiento juridico a
través de un fallo con efectos dero-
gatorios o abrogatorios de la nor-
ma que resulte incompatible.

Para el caso concreto del control de
constitucionalidad de estatutos auto-
ndmicos y cartas organicas, el Tribunal
Constitucional, en el mismo docu-
mento, senala:

En el marco constitucional boli-
viano, [el control de constitucio-
nalidad] es una tarea encargada al
Tribunal Constitucional Plurinacio-
nal, no es [un] procedimiento que
pudiera ser considerado de carac-
ter contencioso o de consulta, es
como su nombre lo indica, de con-
trol de constitucionalidad; es de-
cir, de contrastacidn, en este caso,
de un Proyecto de Carta Organica
aprobado por el érgano deliberan-
te de la entidad territorial consul-
tante con relacién a la Constitucién
Politica del Estado, en el que la jus-
ticia constitucional se pronuncia



¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

mediante una declaraciéon’ sobre
tales extremos.

En este contexto, se puede senalar que
el control previo de constitucionali-
dad de estatutos autondmicosy cartas
organicas se encuentra dentro de Ia
funcién de control normativo previo,
que a su vez se enmarca en el control
normativo constitucional de las dispo-
siciones legales (Vargas Lima, 2016). Es
reconocido por la Norma Fundamen-
tal, en su articulo 275, como requisito
posterior a la elaboracidn participativa
y de la aprobacién de la norma basica
institucional por cada uno de los 6r-
ganos deliberativos de las entidades
auténomas para su entrada en vigor
luego de referendo.

La Ley del Tribunal Constitucional
Plurinacional (Ley 027), establece en
su articulo 28, numeral 12, que la Sala
Plena de esta entidad tiene, entre sus
atribuciones, ejercer el control previo
sobre la constitucionalidad de esta-
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tutos autondmicos y cartas organicas
aprobados por los érganos deliberati-
vos de las entidades territoriales.

Por su parte, el Cédigo Procesal Cons-
titucional”' determina que el control
previo de constitucionalidad de esta-
tutos autonédmicos o cartas organicas
tiene por objeto confrontar el con-
tenido de dichos instrumentos nor-
mativos con la Constitucidn Politica
del Estado y garantizar la supremacia
constitucional. De esta manera, ratifi-
ca el caracter obligatorio antes de la
puesta en vigencia de una norma insti-
tucional basica de cada Entidad Terri-
torial Auténoma’2.

En cumplimiento de esta funcidn, en
febrero de 2013 el Tribunal Consti-
tucional Plurinacional aprobd la He-
rramienta para el Control Previo de
Constitucionalidad de Proyectos de
Estatutos y Cartas Organicas de la En-
tidades Territoriales Auténomas de la
Secretaria Técnica’”?, documento que

70 Una Declaracion Constitucional es distinta de una Sentencia Constitucional. Cada una hace
referencia a cuestiones de naturaleza diferente. En el control previo de constitucionalidad de
proyectos de estatutos autondmicos y cartas organicas, al tratarse de una contrastacién de su
contenido con el texto de la Constitucién, no se contrasta cada uno de los articulos del proyecto
basico. El Tribunal Constitucional Plurinacional se pronuncia sobre el texto literal del proyecto,
resultando impredecible sopesar el alcance de la interpretacién que se le dara a dicho texto a la
hora de su aplicacion; por lo que si bien de manera inicial este Tribunal se pronuncia mediante
una Declaracién sobre la constitucionalidad de dichos proyectos, los mismos no quedan exentos
de ser posteriormente sometidos a control de Constitucionalidad ya por la aplicacidon o adjudica-
cion de la norma a casos concretos o ya porque pudieran producirse normas constitucionales o
supralegales que modifiquen el sistema normativo constitucional.

71 Ley 254, de 5 de julio de 2012.

72 Articulo 117 de la Ley 254.

73 Aprobado por Sala Plena del Tribunal Constitucional Plurinacional a través de Acuerdo Admi-
nistrativo TCP-DGAJ-SP-013/2013, de 20 de febrero de 2013. Consultado en:

https://www.tcpbolivia.bo/tcp/sites/default/files/images/pdf/reglamentos/PROCEDIMIEN-
TO%20DE%20CEAS pdf

77



78

¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

inicialmente no reconoce la posibili-
dad de aprobacién de estatutos auto-
némicos indigenas por normas y pro-
cedimientos propios, limitdndose a
considerar tan solo a aquellos aproba-
dos por dos tercios de los miembros
del érgano Deliberativo.

Asimismo, desarrolla el procedimiento
definido por el articulo 119 del Cédigo
Procesal Constitucional, disponiendo
para tal efecto los actos procesales
que deben seguir los promotores de
la autonomia, estableciendo requisi-
tos “formales” —que ya se encuentran
definidos por el articulo 24 de la Ley
254—, asi como otros definidos como
“especificos” y “adicionales”, que no
se encuentran reconocidos por el pro-
cedimiento constitucional.

Entre los requisitos “especificos”, lla-
ma la atencidn la incorporacién del
“Certificado del Servicio Intercultural
de Fortalecimiento Democratico (SI-
FDE) que garantice que el procedi-
miento de conformacién del érgano
deliberativo de la AOIC se realizd res-
petando minoriasy en el marco de sus
normas y procedimientos propios”. Es
decir, que las autoridades promotoras
de la autonomia y que presentan el
texto del Proyecto de Estatuto a con-
sulta del Tribunal Constitucional de-
ben incluir la Resolucién emitida por
el Tribunal Supremo Electoral luego
de la supervisién a la aprobacién por
normas y procedimientos propios del
proyecto de norma basica institucio-
nal.

En cuanto a los requisitos “adiciona-
les” se consigna la presentacién de,
entre otros documentos: dos copias
del proyecto de estatutos debiendo
ser una de ellas “empastada”, asi como
documentos y actas que respalden el
cumplimiento de los requisitos for-
males, documentos y actas que res-
palden la construccién participativa
del proyecto de norma basica, leyes o
normas que formalizaron el proceso
de elaboracién del estatuto, actas de
sesiones de debate del érgano Deli-
berativo.

Analizados los alcances de los requi-
sitos “adicionales” y “especificos” es-
tablecidos por el Tribunal para la ad-
misidn de las consultas sobre control
de constitucionalidad de proyectos
de estatutos autondmicos, se puede
entender que estos tienden a garan-
tizar el cumplimiento de una de las
caracteristicas sustanciales del pro-
ceso estatuyente: el caracter partici-
pativo en la elaboracién de la norma
institucional basica, como lo senala
el Auto Constitucional Plurinacional
0006/2014-RQ.

Sin embargo, al constituir un requisi-
to que es considerado en la etapa de
admisién de la consulta, la disposicidn
es contraria a lo senalado por el mis-
mo Tribunal en el Auto 0006/2014-
RQ, ya que dispone que el caracter
participativo podra ser analizado a
momento de realizar el control previo
de constitucionalidad, es decir, cuan-
do se realice la contrastacién de los
contenidos del proyecto de Estatuto
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Autondmico aprobado por el (')rgano
Deliberativo con la Constitucién Po-
litica del Estado, y no asi en la etapa
de admisibilidad de la consulta. Ar-
gumento que recoge la garantia del
derecho al debido proceso sustan-
cial, es decir, la garantia a cumplir con
los procedimientos sefalados para la
aprobacién de las normas basicas ins-
titucionales.

Por otro lado, al solicitar una certifica-
cién como requisito para comprobar
el cumplimiento de las normas y pro-
cedimientos propios en la aprobacidn
del proyecto de Estatuto Autonémico
Indigena, el Tribunal Constitucional
Plurinacional, asi como otros drga-
nos del Estado, como el Ejecutivo y el
Electoral, desconoce cualquier posibi-
lidad de ejercicio propio de los siste-
mas politicos y juridicos reconocidos
por el articulo 30, paragrafo Il, nume-
ral 14y, por consiguiente, de cualquier
acto vinculado a la autonomia de los
pueblos, que se expresa, en el caso
concreto, en la decisién de aprobar
un texto consensuado y aprobado
conforme a normas y procedimientos
propios, hecho que puede considerar-
se como un acto de jurisdiccién elec-
toral indigena.

De esta manera, el érgano responsa-
ble del control de constitucionalidad
y de resguardar las garantias constitu-
cionales, asi como los derechos funda-
mentales, en el marco de un proceso
de control normativo con caracteristi-
cas politicas, asume, por mandato de
una reglamentacién, la atribucién de

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

vigilar y controlar el buen o mal ejer-
cicio de un derecho de los pueblos
indigenas. Esto ocasiona una dilacién
en el acceso al derecho a la autono-
mia, pues muchos de los pueblos que
decidieron acceder a ella, como el
caso de Lomerio, que aprobd su es-
tatuto antes de la creacion del SIFDE,
debieron esperar la creacién de esta
entidad, asi como la aprobacién de re-
glamentacidn especifica para cumplir
este requisito.

Ahora bien, al momento de analizar
los requisitos “adicionales” y “especi-
ficos” surge una interrogante: jestas
condiciones tienen el propdsito de
enriquecer el control de constitucio-
nalidad?

Para responder esta pregunta, una pri-
mera aproximacién nos lleva a supo-
ner que el Tribunal Constitucional, en
cumplimiento de su funcién, al mo-
mento de realizar la contrastaciéon de
los contenidos del proyecto de Esta-
tuto Autondmico Indigena con la Nor-
ma Fundamental, asi como lo senald
el Auto Constitucional 0006/2014-
RQ, decidié analizar el cumplimiento
del caracter participativo en la elabo-
raciéon del proyecto y que, en ese mar-
co, desarrollara una valoracidn sobre
el mecanismo participativo adoptado
por la Nacién o Pueblo Indigena que
promueve la autonomiay que presen-
ta en consulta su proyecto de Estatu-
to Autondmico que fue aprobado por
normas y procedimientos propios en
el marco de la democracia comunita-
ria, como lo reconoce el Auto Consti-
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tucional 063/2014, para enriquecer la
jurisprudencia en el marco del siste-
ma de justicia plural reconocido por
la Constitucién Politica del Estado.

Sin embargo, se observa que esto no
se cumple, pues el Tribunal no desa-
rrolla analisis alguno sobre los me-
canismos aplicados en la aprobacidén
del Estatuto Autondémico o sobre el
cumplimiento del caracter participa-
tivo. Esta afirmaciéon se funda en el
analisis realizado a tres declaraciones
de constitucionalidad vinculadas a
proyectos de estatutos autondmicos
indigenas. Se hace referencia a: Cha-
ragua lyambae (Declaraciéon Constitu-
cional 0013/2013); Uru Chipaya (De-
claracidén Constitucional 0002/2014);
y Lomerio (Declaracién Constitucional
0077/2017).

En el primer caso, el Tribunal Consti-
tucional Plurinacional, citando la De-
claraciéon Constitucional 0001/2013,
senala:

(..) al tratarse el control previo de
constitucionalidad de una contrasta-
cion del proyecto de Estatuto o Carta
Orgénica (..) el Tribunal Constitucio-
nal Plurinacional se pronunciara so-
bre el texto literal del proyecto (...).
En el segundo caso, el Tribunal sostie-
ne:

(...) correspondera realizar el analisis
propiamente dicho, sefalando que en
el mismo seran desarrollados aque-
llos articulos que denoten incompa-
tibilidad con la Constitucién Politica

del Estado. Eventualmente, se toma-
ran en cuenta cuestiones relativas a
redaccién o técnica legislativa del tex-
to de las normas del proyecto de Es-
tatuto del Gobierno Auténomo de
la Nacién Originaria Uru Chipaya, en
tanto dieran lugar a ser consideradas
contrarias a la Ley Fundamental. (...) la
presente Declaracién estara enfocada
en aquellos articulos que plantean la
necesidad de ser corregidos; al efecto,
se ingresara al examen respectivo Ti-
tulo por Titulo, para finalmente, en la
parte determinativa senalar que nor-
mas son compatibles y cuales no con
relacién a la Constitucidon Politica del
Estado.

Finalmente, en el caso de Lomerio, el
Tribunal Constitucional indica:

Bajo la comprensién que el control
previo de constitucionalidad de pro-
yectos de estatutos autondmicos es
un control de constitucionalidad inte-
gral en la que se confronta los precep-
tos del proyecto del estatuto autoné-
mico con toda la Constitucién Politica
del Estado, en este test de constitu-
cionalidad del Estatuto Autondmico
del Gobierno Auténomo de la Nacién
Monkoxi de Lomerio, del departa-
mento de Santa Cruz, se transcribira
integramente los articulos, disposicio-
nes identificados como incompatibles
con la Norma Suprema, seguidas del
fundamento que derivé en su decla-
ratoria.

Asi el proceso de control de consti-
tucionalidad en el que los pueblos
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indigenas deben cumplir requisitos
“formales”, “adicionales” y “especifi-
cos” constituye otra de las trabas que
deben sortear, pues deben cumplir
con condiciones que dilatan el proce-
so mas allad de lo senalado por el Co6-
digo Procesal Constitucional’, llegan-
do en algunos casos a que el control
de constitucionalidad tenga una du-
racion de dos afos, como el caso de
Charagua lyambae; cuatro afnos, como
el caso de Lomerio; o un ano en un
tercer control previo para el caso del
Territorio Indigena Multiétnico. Este
paso representa el tiempo en el que
los procesos de acceso a la autonomia
indigena originario campesina se pa-
ralizan limitando seriamente el ejerci-
cio a la autonomia y al autogobierno.

2.8. Creacion de la
unidad territorial

La creacién de nuevas entidades terri-
toriales producto del proceso de con-
solidaciéon de las autonomias indige-
nas representa otro de los momentos
de la “larga marcha” por la autonomia.
En el presente acapite, se realiza un
analisis sobre los alcances normativos
de este requisito, asi como su inci-
dencia en la concrecién de la autono-
mia indigena originario campesina de
base territorial.

Al momento de analizar la creacidn
de unidades territoriales, es necesa-
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rio analizar el contexto de la divisién
politica administrativa del pais. En ese
contexto, el Tribunal Constitucional
Plurinacional en su Declaracién de
Constitucionalidad 0012/2013, corres-
pondiente a la consulta de constitu-
cionalidad del proyecto de Estatuto
Autondmico de Mojocoya, sefiala:

La divisidn politico administrati-
va ha impuesto fronteras que han
roto las unidades territoriales tra-
dicionales, resquebrajando la au-
tonomia y control sobre la tierra
y recursos naturales. La divisidon
politico administrativa ha impues-
to fronteras que han roto las uni-
dades territoriales tradicionales,
resquebrajando la autonomia vy
control sobre la tierra y recursos
naturales.

Por otro lado, respecto a la compo-
sicidn territorial del Estado, el Tribu-
nal Constitucional Plurinacional en
su Declaracién de Constitucionalidad
0009/2013, indica:

El complejo modelo de organiza-
cién territorial que caracteriza al
Estado boliviano solo puede ser
explicado a partir de la relacién
contradictoria de dos grandes li-
neas de pensamiento. La prime-
ra, de raiz occidental republicana
que cimentaba sus propuestas
demandando diferentes niveles
de descentralizacién de la ad-

74 El articulo 119, paragrafo Il de la Ley 254, dispone que el Tribunal Constitucional Plurinacional
emitira Declaracion de Constitucionalidad sobre la consulta en el plazo de 45 dias.
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ministracién publica, sin alterar
sustancialmente la conformacién
territorial basica de tres niveles
(nacional, intermedio/departa-
mental y municipal) vigentes en el
pais desde su fundacién como re-
publica independiente; la segun-
da, originada en una visién comu-
nitarista, cuyo origen se remonta
hasta mucho antes de la colonia
y que resurge con fuerza en los
procesos de cambio institucional;
vinculada a las corrientes indige-
nistas y a la dinamica de los nue-
vos movimientos sociales, que se
erige cuestionando el fundamento
de las propuestas de corte repu-
blicano a la par de revalorizar las
formas de redistribucidn territorial
del poder pre-republicanas e in-
cluso pre-coloniales.

Entorno a la reflexién sobre la orga-
nizacién territorial del Estado vincula-
da a la autonomia indigena originario
campesina, el voto disidente dentro
del control de constitucionalidad al
proyecto de Estatuto Autonédmico de
Corque Marka senald:

La autonomia indigena originario
campesina no puede ser consi-
derada una autonomia territorial,
sino una autonomia cultural y te-
rritorial; pero aun en este caso, el
término territorial encuentra dos
perspectivas; a) Una primera, ati-
nente a la divisién territorial del
Estado, que con fines de mejor
organizacién de la estatalidad ha
sido asumida mediante mecanis-
mos de imposicidn, es decir, por

leyes y decretos de limites depar-
tamentales y municipales, que no
tiene nada que ver con la segunda
perspectiva de la territorialidad; vy,
b) Una concepcidn indigena de lo
territorial, que es el reconocimien-
to por medio de los tratados in-
ternacionales como la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indige-
nas, por parte de los estados y del
boliviano entre ellos, de que los
pueblos indigena originario cam-
pesinos tienen una relacién holis-
tica de la vida y de su relacién con
lo que en ella encuentran, que los
integra al territorio y a su entorno,
generandose a partir de ella todo
lo protegido constitucionalmente:
cultura, idioma, tradiciones, ins-
tituciones y cosmovisiéon. En este
orden, el territorio autébnomo in-
digena originario campesino, no
es solo una divisién al interior del
Estado boliviano, es sobre todo
una integracién de los seres huma-
nos que viven ahi con su territorio
y a partir de ello con una serie de
prerrogativas y potestades propias
que emergen de su propia cultura
y cosmovisién y que el Estado no
solo debe respetar, sino que tam-
bién debe evitar que sean agre-
didas por otras culturas y por el
propio estado a través de sus per-
soneros.

En ese orden de cosas, es necesario
subrayar un elemento sustancial vin-
culado a la declaracién que formu-
la a Constitucién Politica del Estado
respecto a los territorios indigenas: el
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reconocimiento a su existencia pre-
colonial y el dominio ancestral sobre
sus territorios’. Bajo este paraguas, la
nueva estructura y organizacioén terri-
torial del Estado reconoce que Bolivia
se organiza territorialmente en depar-
tamentos, provincias’®, municipios y
territorios indigena originario campe-
sinos’”’. Asi como en las regiones que
podran formar parte la organizaciéon
territorial, en los términos y las condi-
ciones que determine la ley’s.

Respecto a la creacién, modificacién
y delimitacién de las unidades terri-
toriales, la Norma Fundamental en su
articulo 269, paragrafo Il, senala que
esta se realizara por voluntad demo-
cratica de sus habitantes, de acuerdo
con las condiciones establecidas en la
propia Constitucidny la Ley. La misma
norma constitucional, en su articulo
293, paragrafo Il, para el caso de las
autonomias indigena originario cam-
pesinas que afecten limites de distri-
tos municipales o limites municipales,
senala que, para el primer caso, debe-
ran acordar una nueva delimitacién
distrital, debiendo seguir para el se-
gundo caso —que corresponde a las
autonomias indigenas de base territo-
rial—, un procedimiento ante la Asam-
blea Legislativa Plurinacional para su
aprobacidén, previo cumplimiento de

75 Constitucién Politica del Estado, articulo 2.
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los requisitos y condiciones particula-
res que senale la Ley.

Lo establecido por la Constituciéon
refleja que el reconocimiento de las
autonomias indigena originario cam-
pesinas de base territorial pasa por el
reconocimiento de nuevas unidades
territoriales sobre las cuales se cons-
tituirdn nuevos gobiernos auténomos
con caracteristicas indigena originario
campesinas. Esto acerca el debate so-
bre la reterritorializacién del Estado
con la inclusién de entidades territo-
riales auténomas indigenas de base
territorial, cuando estas afecten limi-
tes de tipo municipal.

En ese marco, el articulo 15, paragrafo
[, dispone que los territorios indige-
na originario campesinos (..) pasaran
a ser unidades territoriales cuando
cumplan los requisitos de Ley y hayan
decidido constituirse en autonomias
indigena originario campesinas. Lo
cual implica que uno de los principios
constitucionales del modelo autoné-
mico boliviano, la voluntad expresada
en la decisién por la autonomia terri-
torial, en cuanto a la consolidacién de
la unidad territorial sobre la cual se
erigird la autonomia indigena, se en-
cuentra supeditada al cumplimiento
de requisitos y condiciones de carac-
ter administrativo.

76 Si bien la provincia se encuentra como parte de la organizacidn territorial del Estado Plurina-
cional, tanto la Norma Fundamental como la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion no le
han dotado de cualidades gubernativas, por lo que en la actualidad se mantiene esta categoria
como un espacio territorial y no asi como una unidad territorial.

77 Articulo 269, paragrafo |, Constitucién Politica del Estado.

78 Articulo 269, paragrafo I, Constitucion Politica del Estado.
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Asi también, la norma autondmica es-
tablece que la creacién y conforma-
cién de nuevas unidades territoriales
estd sujeta a lo dispuesto en una ley
especial que regulara las condiciones
y los procedimientos para la aproba-
cién de cada unidad territorial por
una ley de la Asamblea Legislativa
Plurinacional’””. Al momento, la nor-
ma especial no fue debatida por el
Organo Legislativo, por esta razén el
procedimiento de creacién de nue-
vas unidades territoriales, como la de
Raqaypampa?®®, siguié las condiciones
previstas por la Camara de Senadores
y el Ministerio de Autonomias (actual
Viceministerio).

Como ya se menciond, la creacién de
nuevas unidades territoriales en gene-
ral —y, en particular, aquellas sobre las
que se erigiran las autonomias indige-
nas de base territorial (TCO-TIOC)—
pone en evidencia tres fenédmenos.

En primer lugar, la discusidn sobre la
reterritorializacién del pais, es decir, el
diseno de un nuevo mapa politico-ad-
ministrativo que incorpore a los terri-
torios indigena originario campesinos
auténomos como unidades territoria-
les, junto a municipios y departamen-
tos, cuestidon que tensiona lo ya esta-
blecido por la Norma Fundamental en
su articulo 2, al reconocer la preexis-
tenciay el dominio ancestral sobre los
territorios de las naciones y pueblos
indigena originario campesinos.

En segundo lugar, el debate tedrico y
practico entre el constitucionalismo
principalista y el constitucionalismo
garantista (Ferrajoli, 2012), particular-
mente en lo referido a la relacién en-
tre principios y reglas en el marco del
proceso autonémico.

En tercer lugar, la omisién legislativa
en la que incurre la Asamblea Legis-
lativa Plurinacional, que a mas de 15
anos de aprobada la Ley Marco de Au-
tonomias y Descentralizacién “Andrés
Ibafiez” ain no promulga la ley espe-
cial destinada a regular las condicio-
nes y procedimientos para la creacion
y aprobacién de cada unidad territo-
rial, competencia que corresponde
a dicho érgano Legislativo. Mucho
menos un procedimiento a nivel del
debate legislativo que establezca los
mecanismos que deben seguir las ins-
tancias al interior de este Organo para
el debate y tratamiento de los pro-
yectos de normas que dan vida a las
jurisdicciones de las nuevas entidades
auténomas.

Lo senalado conduce a un debate que
aun no fue resuelto por los érganos
del poder publico, lo que dio lugar a la
imposiciéon de requisitos y condicio-
nes por instancias carentes de com-
petencia normativa. Tales instancias
—como el Viceministerio de Autono-
mias— “coadyuvan” en la elaboracién
de proyectos de ley a partir de una
interpretacién errénea que vincula el

79 Articulo 15, paragrafo Il, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion.

80 Ley 813, de 12 de julio de 2016.
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proceso de acceso a la autonomia in-
digena con el proceso de saneamien-
to y titulacién de tierras regulado por
la Ley INRA y su modificatoria, la Ley
3545 de Reconduccién Comunitaria
de la Reforma Agraria.

Este debate fue parcialmente supera-
do durante el tratamiento legislativo
de la Ley de Creacién de la Unidad
Territorial del Territorio Indigena Mul-
tiétnico (TIM 1), que dio lugar a la pro-
mulgacién de la Ley 14978 En ese con-
texto, la organizacién promotora de la
autonomia, la Subcentral de Cabildos
Indigenales del TIM, con el acompa-
namiento de su equipo juridico, preci-
s6 que la existencia de una demanda
agraria en curso no constituia un im-
pedimento juridico para la creacién
de la unidad territorial auténoma, al
tratarse de procedimientos de distin-
ta naturaleza.

Para ello, fue necesario desarrollar
una argumentacién técnico-juridica
que, si bien reconocia la existencia de
procesos de impugnacién ante el Tri-
bunal Agroambiental, se sustentaba
en el articulo 59, paragrafo Ill, de Ia
Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacién, el cual dispone que la con-
formacién de autonomias indigenas
basadas en territorio:

No significara de ninguna mane-
ra la afectacidn de los derechos
propietarios y territoriales sobre

81 La Ley 1497 fue promulgada el 1 de marzo de 2023 y tiene por objeto la creacién de la Unidad
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la totalidad del territorio indigena
originario campesino, ni respecto a
las propiedades que no sean par-
te de éste y pasen a conformar la

nueva unidad territorial.

De esta disposicidon se infiere que la
creacion de una unidad territorial
como la Autonomia Indigena del TIM
no afecta ni incide en los procesos
agrarios pendientes en sede adminis-
trativa —relativos a la definicién del
derecho propietario—, en tanto se
trata de procedimientos de distinta
naturaleza juridica (Menacho y Cés-
pedes, 2025). En consecuencia, tales
procesos no pueden constituirse en
obstaculo para la continuidad del ac-

ceso a la autonomia.

Sin embargo, la falta de voluntad po-
litica para profundizar el Estado Plu-
rinacional comunitario y con autono-
mias indigenas convierte el proceso
de aprobacién de las jurisdicciones de
las nuevas entidades territoriales au-
ténomas en uno de los principales es-
collos que deben superar las organi-
zaciones que anhelan materializar su
autonomia indigena. Este es, sin duda,
uno de los debates que deben enca-
rar las organizaciones que promueven
la constitucidon de autonomias indige-
nas de base territorial como via para
avanzar y profundizar el Estado Plu-
rinacional comunitario y con autono-

mias.

Territorial del Territorio Indigena Multiétnico (TIM), ubicado en el departamento del Beni.
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2.9. Conformacion del
Gobierno Auténomo
Indigena Originario
Campesino de acuerdo
a lo establecido por el
Estatuto Autonémico

Como se senalg, el articulo 290, para-
grafo | de la Norma Fundamental, se-
nala que la conformacidén de la autono-
mia indigena originario campesina se
basa en los territorios ancestrales, ac-
tualmente habitados por los pueblos y
naciones, y en la voluntad de la pobla-
cién, expresada en consulta, de acuer-
do con la Constitucién y la Ley. Asi, al
momento de establecer las condicio-
nes para la conformacién de un gobier-
no indigena la Constitucidon determina
dos condiciones fundamentales para
el caso de las autonomias indigenas de
base territorial: el territorio ancestral
actualmente habitado, y la voluntad de
las ciudadanas y ciudadanos de acce-
der a la autonomia expresada a través
de consulta. Ambas condiciones repre-
sentan principios estructurales de la
Constitucién promulgada en 2009 que
se ven limitados en su aplicacién por un
ordenamiento juridico que establece
condiciones que se encuentran por en-
cima de la misma. En un claro ejemplo
de lo que Saguiés (2016, p. 109) define
como la desconstitucionalizaciéon del
texto constitucional, que se presenta,

entre otros casos, cuando se sancionan
normas subconstitucionales opuestas a
la Constitucién; pero no son declaradas
inconstitucionales por los érganos cus-
todios de la supremacia constitucional.

Asi, el articulo 55 de la Norma Autono-
mica determina como condicién para
cumplir con el paso final en el tor-
tuoso camino del proceso autondmi-
co, la aprobacién y puesta en vigencia
del Estatuto Autondmico para que las
nuevas autoridades y representantes
de la Entidad Territorial sean electas
de acuerdo a las formas y condiciones
establecidas en las normas basicas ins-
titucionales®. En el caso de las auto-
nomias indigenas de base territorial, la
eleccidon de autoridades y representan-
tes se desarrollara en los plazos y con
los procedimientos establecidos en el
Estatuto Autondémico y necesariamen-
te con la supervisién del Organo Elec-
toral Plurinacional, instancia que al
mismo tiempo acreditara a las nuevas
autoridades y representantes®.

Como senala la Ley Marco de Autono-
mias y Descentralizacidn, existen dos
condiciones que se deben cumplir para
la conformacién del nuevo gobierno
auténomo, que se traduce en el acto de
eleccidn y acreditacidon de las nuevas
autoridades y representantes: el cum-
plimiento de los preceptos senalados
en el régimen electoral de las normas
basicas institucionales y la supervisidn
del érgano Electoral Plurinacional.

82 Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, articulo 55, paragrafo |, numeral 1.

83 Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién, articulo 55, paragrafo |, numeral 3.
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En el primer caso, para ejemplificar
los mecanismos a través de los cuales
los estatutos autondmicos indigenas
definen la forma de eleccién de sus
autoridades, se considerard dos ex-
periencias de autonomia indigena de
base territorial: la autonomia de Ra-
gaypampa que se encuentra en vigen-
cia y el proceso autonémico de Lo-
merio (estudio de caso en la presente
investigacion), que aun se encuentra
cumpliendo los requisitos y condicio-
nes para acceder a la autonomia indi-
gena originario campesina.

En el caso de Ragqaypampa, el articulo
8 del Estatuto Autondmico Indigena
Originario Campesino® define como
sistema de gobierno a la democracia
comunitaria, directa y participativa,
que se ejerce en el marco de la Asam-
blea General de Comunidades como
maxima instancia de deliberacién y
decisidon de la autonomia, a través de
la eleccidn de las autoridades respon-
sables de ejecutar los mandatos de
dicha instancia, segin nomas, institu-
ciones y procedimientos propios.

En la Amazonia sur del pais, el Estatu-
to Autonédmico del TIM [, en su articu-
lo 22, sefiala que la autonomia de este
territorio asume el sistema de demo-
cracia comunitaria, el cual se ejerce a
través de sus normas y procedimien-
tos propios basados en la tradicién
y ancestralidad gubernativa, la cual
se basa en el intercambio de ideas y
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debate participativo; la toma de de-
cisiones colectivas en equivalencia
de mujeres y hombres; la vocacién de
servicio hacia el bien comun, el con-
trol social, la relacién permanente y
directa entre la autoridades y la co-
munidad.

Para el caso de Lomerio, el articulo 6
del Proyecto de Estatuto Autondmi-
co® senala que la forma de gobierno
de la autonomia indigena de la na-
ciéon Monkoxi de Lomerio se funda en
la democracia comunitaria, directa
y participativa, y que las autoridades
electas a través de estos mecanismos
asumen su mandato en aplicacién de
las normas y procedimientos propios,
en el marco de lo senalado por el Es-
tatuto Autondmico.

Las normas basicas institucionales ci-
tadas reflejan que la eleccién de las
autoridades y representantes en pro-
cesos autondmicos de base territorial,
salvando las diferencias culturales,
sociales, politicas y juridicas, base del
caracter plural de Bolivia, se sustentan
en la democracia comunitaria, y en la
democracia directa y participativa,
que se expresan en el plano procedi-
mental en el ejercicio de las normas
y procedimientos propios como me-
canismo de expresiéon de los sistemas
politicos reconocidos por el articulo
30, paragrafo |, numeral 14 de la Cons-
titucién Politica del Estado.

84 Aprobado mediante referendo autondmico de 20 de noviembre de 2016.

85 Declarado constitucional por la Declaracion Constitucional Plurinacional 005/2018, de 14 de
marzo, correlativa a la Declaracion Constitucional Plurinacional 0077/2017, de 25 de septiembre.
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En el caso de la supervisidn que debe
realizar el érgano Electoral Plurina-
cional a la eleccién de las autoridades
y representantes, asi como su acredi-
tacion, la Ley del Régimen Electoral,
promulgada de manera anterior a la
Ley Marco de Autonomias y Descen-
tralizacion, en su articulo 74 senala
que en la conformacidén de las autono-
mias indigena originario campesinas
se aplicard lo establecido en los arti-
culos 2,30y 289 al 296 de la Constitu-
cién Politica del Estado. Al no existir
una normativa de desarrollo, la super-
visidn a la eleccién de autoridades se
realiza en el marco del Reglamento
para la Supervisién al Proceso de Au-
tonomias Indigena Originario Cam-
pesinas (norma citada en anteriores
acapites al momento de analizar la
consulta de acceso a la autonomia, la
conformacién del érgano Deliberati-
vo y la aprobacién del Estatuto Auto-
némico Indigena).

supervision. El citado Reglamento de-
fine:

Supervisién: Es la accidn de obser-
var y acompanar el ejercicio y la
aplicacién de las normas y los pro-
cedimientos propios de las Nacio-
nes y Pueblos Indigena Originario
Campesinos en el proceso de acce-
so a la Autonomia Indigena, la con-
formacién de un Organo Delibera-
tivo o su equivalente, la aprobacién
de un Estatuto Indigena Originario
Campesino por normas y procedi-
mientos propios y la conformacién
de gobiernos auténomos indigena
originario campesino®®.

En ese contexto, la norma adjetiva®
senala que los titulares de la nacién
y pueblo indigena originario campe-
sino deben presentar la solicitud de
supervisidon ante el Tribunal Electoral
Departamental, adjuntando requisitos
similares a los que el érgano Electo-

ral Plurinacional solicité en las etapas
anteriores del proceso autonémico®.
La entidad electoral departamental, a

En este punto, es importante precisar
lo que entiende el érgano Electoral
Plurinacional respecto a la accién de

86 Articulo 6, inciso f, del Reglamento modificado mediante Resolucion TSE-RSP-229/2016, de 27
de julio de 2016.

87 Articulo 30 del Reglamento modificado mediante Resolucion TSE-RSP-229/2016, de 27 de julio
de 2016.

88 Es decir, los siguientes documentos: a) Acta de eleccion y/o posesidn de la o el titular de la
nacion y pueblo indigena originario campesino solicitante. b) Estatuto Autondmico aprobado
mediante normas y procedimientos propios y referendo. c) Convocatoria a la conformacién del
gobierno auténomo indigena originario campesino, en la que se establezca lugar y fechas. d) Nor-
mas y procedimientos propios de la Nacién y Pueblo Indigena Originario Campesino, en el que
se expresen los mecanismos de respeto a los derechos de las minorias y el cumplimiento de
los criterios de paridad y alternancia en la conformaciéon del gobierno de la autonomia indigena
originario campesina. Este requisito podra ser presentado de forma oral o escrita de acuerdo a lo
definido por la o el titular de la nacién y pueblo indigena originario campesino. e) Procedimiento
que exprese las normas y procedimientos propios de la nacién y pueblo indigena originario cam-
pesino, a ser aplicados a momento de conformar el gobierno de la autonomia indigena originario
campesina, cuando asi lo establezca su Estatuto. Este requisito podra ser presentado de forma
oral o escrita de acuerdo a lo definido por la o el titular de la nacidén y pueblo indigena originario
campesino.
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través de una comisién técnica, proce-
derd a realizar un trabajo de gabinete
consistente en la revisién de la docu-
mentacidon presentada, asi como una
actuaciéon de campo, consistente en
la participacién de los espacios en los
que se nominara, designara y elegira
a las autoridades y representantes de
acuerdo a lo senalado por el Estatuto
Autondmico.

Concluida la actuaciéon de campo, la
Comisién emite un informe que desa-
rrolla los siguientes aspectos:

1. Detalle de la nacién y pueblo in-
digena originario campesino que
participd en la conformacién del
gobierno auténomo indigena ori-
ginario campesino.

2. Relacién de autoridades que di-
rigieron el proceso de conforma-
cién de gobiernos auténomos in-
digena originario campesinos.

3. Relacién de normas y procedi-
mientos propios de la nacién y
pueblo indigena originario cam-
pesino, en el que se expresen los
mecanismos de respeto a los de-
rechos de las minorias, y el cumpli-
miento de los criterios de paridad
y alternancia en la conformacién
del gobierno de la autonomia in-
digena originario campesina.

4. Detalle de los resultados del pro-
ceso de conformacién del gobier-
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no auténomo indigena originario
campesino, en el marco del Esta-
tuto Indigena Originario Campe-
sino y el reglamento de supervi-
sién®’,

El informe se pone a consideracion
de la Sala Plena del Tribunal Electo-
ral Departamental. Una vez aproba-
do, mediante resolucién expresa, se
dispondra que Secretaria de Camara
emita las credenciales de las autori-
dades y representantes electos®®.

Revisado el proceso de conformacién
del gobierno indigena originario cam-
pesino, se advierte una colisién entre
la aplicacién de las normas y procedi-
mientos propios y el ejercicio de los
sistemas politicos y juridicos median-
te la jurisdiccidon electoral, ejercida
por las autoridades indigena origi-
nario campesinas, quienes dirigen el
proceso de eleccidn de las nuevas au-
toridades y representantes de los 6r-
ganos de poder publico de la Entidad
Territorial Auténoma, y el acto de su-
pervisidn a cargo del érgano Electoral
Plurinacional.

Esta colisidn supone la subordinacién
de las autoridades indigenas, de sus
decisiones —expresién de la demo-
cracia comunitaria en algunos casos
de la democracia directa y participati-
va—, asi como de las normas y proce-
dimientos propios y de la jurisdiccidn

89 Articulo 35 del Reglamento modificado mediante Resolucion TSE-RSP-229/2016, de 27 de

julio de 2016.

90 Articulo 36 del Reglamento modificado mediante Resolucién TSE-RSP-229/2016, de 27 de

julio de 2016.
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electoral, ante el érgano Electoral
Plurinacional, que definira de acuerdo
con un criterio técnico el cumplimien-
to o no de la normativa autondmica
indigena originario campesina en ma-
teria electoral. Esta situacién es con-
traria al desarrollo y ejercicio de las
instituciones democraticas de las na-
ciones y pueblos indigena originario
campesinos, competencia reconocida
como exclusiva por el articulo 304,
paragrafo |, numeral 23 de la Norma
Fundamental. Este hecho se constitu-
ye en otra de las limitaciones para el
acceso a la autonomia indigena origi-
nario campesina.

Lo expuesto plantea la necesidad de
revisar la normativa electoral y su arti-
culacién con la legislacién que regula
el proceso de acceso y constitucién
de las autonomias indigena originario
campesinas, en general, y de aquellas
de base territorial, en particular. La
tensidn existente entre la facultad de
las autoridades indigenas de ejercer
su jurisdiccidn —incluso en materia
electoral, durante los procesos de ac-
ceso a la autonomia cuando se elige a
las autoridades y representantes que
integraran los nuevos érganos de po-
der publico—y la supervisidn ejercida
por un poder constituido del Estado
configura una colisién competencial
que debe ser resuelta. Superar esta
contradiccién es una condicidn indis-
pensable para profundizar el sistema
democratico del pais, en la perspec-
tiva de una real aplicacion de la jus-
ticia indigena originario campesina, la
profundizacién de la democracia plu-

ral e intercultural, y la consolidacién
del Estado Plurinacional comunitario
y con autonomias.

2.10. Ley Marco

de Autonomias y
Descentralizacidon y los
limites a la consolidacion
de la autonomia de base
territorial de las naciones
y pueblos indigena
originario campesinos

Como lo senalan Plata y Cameron
(2017), la Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacidon coloca a los mu-
nicipios indigenas, asi como a los te-
rritorios indigena originario campe-
sinos, en la disyuntiva de reafirmar
su estatus municipal y su estatus de
territorios con gobierno propio a par-
tir de los derechos reconocidos en la
Constitucion Politica del Estado, el
Convenio 169 de la OIT y la Declara-
cién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, o
de iniciar un proceso incierto, prolon-
gado y potencialmente costoso para
convertirse en autonomia.

En el desarrollo del capitulo se pre-
sentd un andlisis de la normativa que
regula el procedimiento de acceso a
la autonomia indigena de base territo-
rial. Este partié de la hipdtesis de que
los requisitos y condiciones estableci-
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dos en el marco normativo que regula
la autonomia indigena originario cam-
pesina de base territorial en el pais
constituyen una dificultad y limitan el
ejercicio del derecho a la autonomia
y a la libre determinacién de las na-
ciones y pueblos indigena originario
campesinos mediante esta forma de
autonomia.

Para determinar si estos requisitos y
condiciones constituyen una dificul-
tad y limitacidn al ejercicio del dere-
cho a la autonomia de base territorial,
se recurrié a lo senalado por el abo-
gado colombiano Rosembert Ariza
(2008, p. 267), quien, con base en la
jurisprudencia de la Corte Constitu-
cional de Colombia, sostiene que las
limitaciones son especificaciones nor-
mativas a los limites inherentes a los
derechos fundamentales. Asimismo,
afirma que estas no pueden exceder
el ambito propio de los derechos hu-
manos, pues lo contrario supondria su
supresion.

El autor menciona que la autonomia
y la diversidad étnica y cultural tienen
caracter de principios constituciona-
les, por tanto, para que una limitacién
de estos principios esté constitucio-
nalmente justificada es necesario
que se cumplan dos condiciones: la
primera, que la medida sea necesaria
para salvaguardar un interés de mayor
jerarquia o que se fundamente en un
principio constitucional de un valor
superior a la autonomia y la diversi-
dad étnica y cultural; la segunda, que
del catalogo de restricciones posibles
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se elija la menos gravosa para la auto-
nomia de las comunidades indigenas.

En este contexto, los requisitos y con-
diciones que deben cumplir las nacio-
nes y pueblos indigenas en la “larga
marcha”, establecidos por la Ley Mar-
co de Autonomias y Descentralizacién
para alcanzar su autonomia, constitu-
yen limites de caracter inconstitucio-
nal, pues en ningun caso cumplen la
finalidad de preservar un interés de
mayor jerarquia. Por el contrario, se
orientan a mantener el statu quo en
el desarrollo de los derechos de las
naciones y pueblos indigena origina-
rio campesinos que buscan transitar
hacia una nueva organizacién politica
y territorial del Estado.

Ello implica posponer la consolida-
cién de un verdadero Estado Unitario
Plurinacional, descentralizado y con
autonomias, en el que los gobiernos
indigenas asuman sus competencias
y facultades en el marco de una for-
ma de gobierno intercultural y plural
que reconozca su diversidad. Asimis-
mo, supone mantener la actual divi-
sién politica del pais y desconocer la
deuda histérica con los pueblos indi-
genas y sus territorios ancestrales, no
solo en cuanto a su reconocimiento
formal, sino también en su reconoci-
miento real como parte de la estruc-
tura institucional, juridica y territorial
del Estado.

Al mismo tiempo, estas condiciones
desconocen elementos sustantivos
para todo proceso de constitucidon de

91



92

¢{PODEMOS SER AUTONOMOS?

Entre la normay el territorio: la autonomia indigena de base

territorial en el Estado Plurinacional de Bolivia

autonomia:la expresién delavoluntad
de constituir autonomias territoriales,
es decir, la expresidon del soberano de
decidir la autonomia de su territorio,
acto fundamental que durante toda
la “larga marcha” se ve subordinado al
cumplimiento de condiciones de ca-
racter administrativo y burocratico, a
partir de érganos del Estado que aun
no terminaron de entender que el pais
encuentra su mayor valor en su carac-
ter plural y en el reconocimiento a la
existencia precolonial y al derecho a
la autonomia y al autogobierno de las
naciones y pueblos indigena origina-
rio campesinos.

Por otro lado, el analisis realizado
muestra que muchos de los requisitos
y condiciones que forman parte del
proceso autonémico nacional en ma-
teria indigena se encuentran en el tex-
to constitucional. Esta situacién debe
analizarse y debatirse con mayor pro-

fundidad, pues plantear un mecanis-
mo para superar estas barreras con-
duce a un proceso de reforma parcial
de la Constitucidn.

Finalmente, la voluntad politica ex-
presada por el érgano Legislativo Plu-
rinacional para propiciar modificacio-
nes en la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizaciéon es destacable; sin
embargo, estas aun no son suficien-
tes. Si bien representan un avance en
la desburocratizacién del proceso, no
se consideraron aspectos esenciales
de la autonomia, como el desconoci-
miento de la preexistencia de las na-
ciones y pueblos indigenas y de sus
territorios. Esta situacién se eviden-
cia en el mantenimiento de requisi-
tos, como certificaciones que ponen
en tela de juicio lo establecido por Ila
Norma Fundamental como base del
Estado Plurinacional.
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Al cerrar este trabajo, resulta impres-
cindible compartir algunas reflexio-
nes que contribuyan al debate sobre
el estado actual de las autonomias en
Bolivia, en particular sobre la autono-
mia indigena originario campesina de
base territorial. Mas alla del lengua-
je juridico, lo que esta en juego es la
materializacién de un mandato cons-
titucional: el derecho a la libre deter-
minacién de las naciones y pueblos
indigena originario campesinos, reco-
nocido en el articulo 2 de la Constitu-
cion Politica del Estado y desarrollado
en el régimen autondmico previsto en
los articulos 289 y siguientes.

Sin embargo, la brecha entre el reco-
nocimiento constitucional y su im-
plementacién efectiva es evidente. La
autonomia indigena fue relegada por
la ausencia de voluntad politica sos-
tenida y por un diseno normativo e
institucional que, en los hechos, prio-
rizé la preservacion del statu quo. La
centralidad administrativa, los proce-
dimientos excesivamente rigidos y la
subordinacién practica a estructuras
departamentales y municipales limi-
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CONCLUSIONES

taron el alcance transformador del
modelo autondmico.

En este escenario, repensar el pro-
ceso autondmico implica asumir el
principio de favorabilidad y la prohi-
bicién de regresividad como criterios
interpretativos obligatorios. La conso-
lidaciéon del Estado Plurinacional no
puede reducirse a una proclamacién
simbdlica; exige garantizar condicio-
nes materiales, financieras y compe-
tenciales que hagan posible el ejer-
cicio real del autogobierno indigena.
Solo asi la autonomia dejara de ser
una promesa constitucional para con-
vertirse en una practica institucional
efectiva.

La experiencia demuestra que, aun-
que la Constitucién reconoce la libre
determinacién y el derecho a la auto-
nomia, en la practica el camino para
ejercer este derecho esta lleno de
tramites, requisitos y condiciones que
muchas veces terminan retrasando o
dificultando su concrecidén. Se exigen
certificaciones, aprobaciones forma-
les y validaciones por parte de insti-
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tuciones del Estado incluso cuando
las decisiones ya fueron adoptadas
por las propias autoridades indigenas,
en el marco de sus normas y procedi-
mientos propios.

La reflexién critica sobre el proceso
politico boliviano sefala que se atra-
viesa una transiciéon incompleta: un
Estado-nacién que no termina de irse
y un Estado Plurinacional que no ter-
mina de consolidarse. Si el reconoci-
miento de varios territorios indigenas
en el pais tomd mas de una década,
actualmente el reconocimientoy ejer-
cicio pleno de su autonomia enfrenta
nuevas demoras. La promesa constitu-
cional de la libre determinacidn se ve,
con frecuencia, limitada por procedi-
mientos administrativos que no debe-
rian convertirse en barreras.

La autonomia indigena no es un privi-
legio ni una concesién, es un derecho
reconocido en la Constitucién. La vo-
luntad expresada por un pueblo para
gobernarse a si mismo deberia ser
respetada y acompanada por el Es-
tado, no condicionada por exigencias
que no siempre tienen un fundamen-
to claro ni proporcional. Cuando el
ejercicio de un derecho depende de
tramites que se prolongan indefinida-
mente, el derecho pierde fuerza en la
practica.

El desafio es mayor: consolidar el Es-
tado Plurinacional implica reconocer
en los hechos que Bolivia es diversa,
que existen distintas formas de orga-
nizacién politica y que los territorios

indigenas son parte del mapa politico
del pais. Retrasar su reconocimiento o
subordinarlo a condiciones excesivas
significa debilitar esa apuesta consti-
tucional.

Lo que ocurre en Bolivia no constituye
un hecho aislado. En muchos paises
de la regién, la autonomia indigena
sigue siendo la excepcién. A menudo
persiste el temor de que el autogo-
bierno indigena afecte la integridad
del Estado, cuando en realidad contri-
buye al fortalecimiento de la demo-
cracia al ampliar la participacién y el
reconocimiento de la diversidad ins-
titucional, politica y juridica, asi como
de la gestién de lo publico.

Por ello, el debate sobre la autonomia
indigena no debe centrarse unica-
mente en el cumplimiento de requisi-
tos formales, sino en cdmo garantizar
de manera efectiva el derecho a Ia li-
bre determinacién. Se trata de avanzar
hacia un Estado que no solo reconoz-
ca en el papel a los pueblos indigenas,
sino que respete y facilite el ejercicio
real de su autogobierno, en armonia
con sus territorios, sus normas y sus
cosmovisiones.

En un contexto de cambios politicos y
de cierre de ciclo en el pais, repensar
los pasos para garantizar el autogo-
bierno y la autonomia de las naciones
y pueblos indigena originario cam-
pesinos debe asumirse a la luz de los
principios de favorabilidad y no regre-
sién. Si bien el balance muestra que
aun falta fortalecer la institucionali-
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dad y la normativa que hagan posible
el acceso a la autonomia indigena,
también existe el reto de transformar
estructuralmente la forma de gestién
de las entidades autdnomas, proyec-
tando un modelo de gestién publi-
ca plural e intercultural, asi como los
mecanismos y formas de planificacién
estatal.

De tal forma que no basta con realizar
ajustes formales a la normativa auto-
némica. Es imprescindible revertir el
proceso de desconstitucionalizacién
generado por la Ley Marco de Auto-
nomias y Descentralizacién, su desa-
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rrollo infralegal y la discrecionalidad
administrativa que limité el alcance
del modelo previsto en la Constitu-
cion. Esta accién debe asumirse des-
de un espiritu de reparacién histdrica
hacia las naciones y pueblos indigena
originario campesinos, que buscan
ejercer su propio gobierno como par-
te constitutiva del Estado. Retomar
el impulso constituyente originario y
profundizar el caracter estatuyente
del régimen autondmico no es solo
una tarea juridica, sino una condicién
indispensable para consolidar de ma-
nera efectiva el Estado Plurinacional
comunitario con autonomias.
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