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Resumen

En los dltimos cinco afios, Bolivia ha experimentado variaciones legales e institucionales. Un
nuevo escenario ha comenzado para los pueblos indigenas, por lo menos en teoria. La participacion
de los pueblos indigenas en la asamblea general constitutiva fue masiva. Mediante esa participacion,
asi como el lobbying de sus organizaciones (por parte de, por ejemplo, CIDOB, CONAMAQ,
CSUTCB), su proyecto ha sido (parcialmente) incluido en la Carta Magna. En particular, un nuevo y
complejo sistema de autonomias ha sido introducido en el orden constitucional de Bolivia, creando
también la Autonomia Indigena Originaria Campesina (AIOC). A pesar del entusiasmo inicial después de
la creacién de los primeros municipios autbnomos AIOC en Diciembre 2009 y la promulgacion de
la minuciosa Ley Auténoma en 2010 (Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, Ley Numero 031),
hay aun muchas cuestiones suspensas, sobre todo sobre los requisitos formales (como los estatutos).
Por lo tanto, este articulo analiza el desarrollo de las primeras autonomias a nivel municipal AIOC
hasta diciembre del 2014, a partir del analisis de su complejo marco legal.

Palabras claves: Bolivia; pueblos indigenas; autonomia; independencia; Awutonomia Indigena Originaria
Campesina

Abstract
Over the last five years, Bolivia has been experiencing legal and institutional changes. A new
legal scenario is dawning for indigenous peoples, at least in theory. The participation of indigenous

people in the constituent assembly was extremely high. Because of this participation, as well as the
lobbying of their organizations (e.g., CIDOB, CONAMAQ, CSUTCB), their agenda was (partially)
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included in the Magna Charta. In particular, a new complex system of autonomies, including the
Autonomia Indigena Originaria Campesina (AIOC), has been introduced in the Bolivian constitutional
order. Despite the initial enthusiasm after the creation of the first 11 municipality-based AIOCs in
December 2009 and the enactment of the dense Autonomy Law in July 2010 (Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacion, Ley No.031), there are still many pending issues, especially vis-a-vis
formal requisites (e.g., the statutes). Hence, this article analyses the development of the first
municipality-based AIOCs, shedding some light on their complex legal framework.

Keywords: Bolivia; indigenous peoples; autonomy; self-government; Autonomia Indigena Originaria
Campesina
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Introducciéon

En décadas recientes, las acciones de los pueblos indigenas jugaron un rol indiscutible en los
cambios institucionales y sociales que ocurrieron en América Latina. Después de la conocida
emergencia indigena de los afios 1990 (Bengoa 2007, pp 35 y 43),' o las marchas masivas en Ecuador y
Bolivia en 1990, los movimientos indigenas han (re) adquirido un alto nivel de participacion y tienen
una presencia mas fuerte en la arena politica de los Estados respectivos, demandando un rol nuevo y
apropiado en sus sociedades, a nivel colectivo mas que individual. Para finales de los afios ochenta y
noventa, la mayoria de los pafses latinoamericanos experimentaron reformas constitucionales que
establecieron nuevos 6rdenes legales y politicos y que concedian derechos “ad hoc” a los pueblos
indigenas que vivian en sus territorios (Giraudo y Martin Sanchez 2008, pp. 65-60). Las reformas
fueron de tal naturaleza que algunos autores las llamaron “constitucionalismo multicultural” (Sieder
2002; Van Cott 2000). A pesar de este cambio radical, se produjeron dificultades a la hora de
implementar el marco normativo.’

Hoy Bolivia se esta haciendo frente a estos problemas. A pesar del valor y la determinacioén
demostrados por los bolivianos, y sobre todo por los movimientos indigenas dirigidos a
organizaciones indigenas muy arraigadas (por ¢j., CIDOB, CONAMAQ, CSUTCB), el camino para
realizar un estado plurinacional parece ain largo y complicado.’

En particular, el riesgo de quedarse atrapados en procedimientos y requisitos legales es muy
alto con los nuevos prototipos de la Autonomia Indigena Originaria Campesina (desde aqui en adelante,
autonomia indigena o AIOC).*

El objetivo de este articulo es explorar el marco juridico de la AIOC y analizar el desarrollo de las
primeras autonomias indigenas a nivel municipal hasta diciembre de 2014. Sobre la metodologia,
ademas del analisis del marco juridico en vigor y de la literatura pertinente, para este articulo se han
analizado articulos periodisticos y se han efectuado entrevistas en Bolivia en Noviembre de 2010,
con representantes de organizaciones no gubernamentales, politicos y periodistas.

¢Buscando la Autonomia para la historia de Bolivia?

Algunas semanas antes de la adopcion de la Ley de Autonomia, el Ministerio de Autonomias
boliviano declaré en su boletin periddico, Bolivia Auntondmica nimero 11, que el proceso de
autonomia no era nuevo para el pafs, dado que habia empezado mas de cien afios antes (Ministerio
de Autonomia 2010, 3). La Ley de Autonomia esta dedicada a Andrés Ibafiez, el fundador de la

1 Sin embargo, se ha argumentado que quienes llamamos ahora los “pueblos indigenas” no fueron una especie de ‘la bella
durmiente” que de repente se dio cuenta que era tiempo de despertarse. Por lo contrario fue su organizacion, a través de
sus marchas y movilizacion, la que obtuvo mas visibilidad.

2Por ejemplo, a pesar de los importantes cambios constitucionales y la jurisprudencia sobre los derechos indigenas en
Colombia desde 1991, se pueden ver algunos recientes desarrollos negativos, sobre todo en relacién a derechos
territoriales (Pardo 2008, p. 95).

3Sobre ese tema, véase, entre otros, Schilling-Vacaflor 2008 y Wright 2009.

4El término AIOC sera utilizado en este articulo para indicar ambos la institucién legal por si, asi como las primeras
autonomias indigenas.
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primera experiencia auténoma/federal y que reclamé “igualdad para todos” durante la campana
electoral nacional en 1874 en Santa Cruz.’

Como el proceso de autonomia, la trayectoria historica de la autonomia indigena también esta
delineada en el boletin, declarando que es “milenaria” (Ministerio de Autonomia 2010, p. 3). Segun
el boletin, una de las etapas de la autonomia fue la insurreccion de la poblacion en Jesus de Machaca
(La Paz) en 1921, que demando la identificacion de sus propias autoridades y estructura organizativa.
Otro evento importante fue el manifiesto Aymara de Tiahuanacuen, en 1973, en el cual la
autodeterminacion y la autonomia se pidieron por parte de los intelectuales Aymara (Cleary 2007,
pp- 59-60). Mas recientemente, la marcha de 1990 para el Territorio y Dignidad, y las leyes adoptadas
postetiormente, marcaron un cambio institucional relativo a los pueblos indigenas.’

Para los objetivos de este articulo, debemos decir que los miembros de las comunidades de
personas que actualmente llamamos “indigenas” experimentaron formas de autonomia a lo largo de
la historia y esto no debetfa ser ni olvidado ni explotado, como pasé en el pasado y, probablemente,
también hoy en dfa.” La labor de los Aymaras en las tropas auxiliares de las fuerzas rebeldes en las
guerras civiles de Bolivia en 1870 y 1899 puede servir de ejemplo. La participacién de los pueblos
indigenas en la primera guerra, segin los mismos rebeldes, puede haber producido por lo menos dos
desarrollos positivos para los —por aquella época ain llamados—“indios” (Irurozqui Victoriano 2004,
p. 392)°, en primer lugar, la recuperaciéon de su tierra; segundo, su publica reincorporacién en el
pueblo nacional (boliviano). Durante la Primera Guerra de Independencia y las décadas siguientes
después de la creacion de la republica en 1825, los “indios” se identificaron, de hecho, como vecinos
o ciudadanos. Sin embargo, en 1870 fueron renombrados /& indiada (Irurozqui Victoriano 2004, p.
392). Cada vez que /a indiada fue considerada una amenaza para el estado de Bolivia, sobre todo en
relacién con el control territorial y sus propios sistemas politicos y de justicia, sus miembros se
encontraron culpables de intentar hacer dafio a la unidad nacional (Irurozqui Victoriano 2004, pp.
392-393). De este modo, su participacién en las fuerzas de los rebeldes habria significado su
“liberacion final” de aquella condicién que impedia su estatus como plenos “miembros de Bolivia”
(Irurozqui Victoriano 2004, p. 393). De esta manera, actuando como “patriotas”, los pueblos
indigenas recuperaron una presencia en el ambito publico (Irurozqui Victoriano 2004, p. 394).

A pesar de su participacion en las fuerzas rebeldes, un par de décadas después, la masacre de
Mohoza en Pando de 1899 durante la Guerra Federal marcé una tendencia opuesta, o sea la
“criminalizacion” de /a indiada.’ Por lo tanto, esta masacte sirvié como justificacién para (re)clasificar
estos pueblos como enemigos y personas incivilizadas que necesitan educacion (Irurozqui Victoriano

SEste autogobierno durd cinco meses — de Navidad 1876 hasta el 1 mayo 1877 — antes de ser representado por el
gobierno central, y antes el tiroteo de Ibafiez (Duran Ribera y Pinckert Justiniano 1988, pp. 8-9 y 36-37). Una provincia
dentro del ministerio de Santa Cruz ha sido también dedicada a su memoria. La decisién de ponerle el nombre de este
‘héroe’ de la media luna de Bolivia podia haber sido tomado para complacer el Oriente.

®Como dijo Postero: “esta marcha ha cambiado la cara de Bolivia para siempre” (Postero 2007, p.49).

"En los intentos de “volver a escribir la historia” entre colonizadores y colonizados, poniendo el acento en los paises
andinos, ver Giraudo 2007, pp. 48-55. Sobre el contexto especial de Bolivia y la “confluencia del estado y tacticas de
movimientos”, ver Gustafson 2010.

8Marta Irurozqui Victoriano es la principal experta sobre la historia de Bolivia del siglo XIX, eso explica por qué solo sus
trabajos se citan a continuacion.

“Entre el 28 Febrero y el 1 Marzo 1899, 120 personas fueron asesinadas en Pando por las fuerzas auxiliaras indigenas.
No obstante, simplemente habfan cumplido una orden militar (Irurozqui Victoriano 2005, 310).
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2004, pp. 398-399). Esto supone una negacion de la autenticidad de sus derechos politicos y sociales.
Sin embargo, por supuesto, su rol en la revolucién se disminuy6 a causa de la amenaza que ellos
representaban, por ejemplo la posibilidad para ellos de cambiar escenario politico (Irurozqui
Victoriano 2004, p. 399).

Dicho esto, el autor es consciente que es mas que dificil rastrear el origen de la historia de la
autonomia de los pueblos indigenas a través de largos y densos siglos. Ademas, desde la Conguista,
los pueblos indigenas habian sido etiquetados (tanto por ellos mismos como por los demas),
considerados y tratados de muchas maneras diferentes, que crearon categorias distintas en contextos
diferentes."’ Por lo tanto, como ya se ha dicho anteriormente, el papel desempefiado por aquellos
que nosotros conocemos o llamamos hoy en dia como “pueblos indigenas”, a lo largo de la historia

de Bolivia, es innegable, y esto ni deberia ser olvidado ni, aun mas importante, explotado por otras
finalidades.

Las Reformas de 1990 y el camino (¢final?) hacia la Autonomia

La marcha para el “Territorio y Dignidad” de 1990 en Bolivia puso en practica por primera vez
uno de los mas importantes instrumentos de los pueblos indigenas para entrar en las negociaciones
significativas y adecuadas con el gobierno: las marchas (Zufiiga Garcia-Falces, 2004, p. 35). Esta
medida de protesta representa un escalon en (re)afirmar la existencia de los pueblos indigenas como
otro actor social junto con el Estado de Bolivia, algo que es sobre todo relevante para los mas
pequefos (numéricamente) pueblos indigenas de tierras bajas (Libermann y Armando Godinez 1992,
p. 59).

Otras seis marchas siguieron entre 1994 y 2009. La séptima marcha tuvo lugar en junio de 2010.
Su reclamacién principal era revisar el borrador de la Ley de Autonomia (Tamburini 2011, p. 177).
Como consecuencia. muchas medidas legislativas se adaptaron, gracias también a una segunda ola de
reformas iniciada por el vicepresidente Aymara, Victor Hugo Cardenas, en el Consejo de Ministros
de Sianchez de Lozada en 1993-1997 (Assies 1999, p.35)."" Estas medidas son (en orden
cronolégico): la Ley Ambiental (Ley Numero 1333/1992),"” la reforma constitucional de 1994," la
Ley de Participacion Popular (Ley Numero 1551/1994), la Ley Forestal (Ley Numero 1700/19906), la

10Por ejemplo, ¢cémo tasar o valorar el casi inevitable westizaje desde la Conquista a lo largo de lineas familiares? O
¢coémo saber si los protagonistas de la Reforma Agraria de 1952 eran todos indigenas o no-indigenas, o ¢a qué grado ellos
pertenecian del uno u otro grupo? En el censo de 1950 en Bolivia, por ejemplo, el 67% de la poblacién aparecian como
‘indigenas’ (Giraudo y Martin Sanchez 2008, 70). Esto significa, por ejemplo, que por supuesto muchos de ellos fueron
entonces nombrados ‘campesinos’ durante la reforma.

Antes de estas reformas, el 11 de diciembre de 1991, Bolivia ratificé también la Convencion ILO 169.

12En particular, como ha sefialado Postero, “estas reformas...fueron el resultado de articulaciones estratégicas entre el
partido dominante Movimiento Nacional Revolucionario (MNR) y los grupos indigenas” (Postero 2007, pp. 124—125).
13Dos principales éxitos deben ser mencionados acerca de los derechos indigenas: la definiciéon constitucional de Bolivia
asf como un estado multiétnico y pluricultural (Articulo 1); y la introduccién de formas de propiedades colectivas, el
Territorio Comunitario de Origen (TCO), Articulo 171.
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Ley del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) (Ley Numero 1715/1996)" y la Ley
Municipal (Ley Numero 2028/1999).

En particular, la Ley de Participacion Popular aumenté el nimero de distritos a mas de 300.
Antes de esta ley, existfan apenas 20 distritos (Assies 1999, p.35). Los distritos tenfan que recibir el
20 por ciento de las entradas anuales del gobierno y una gama mas amplia de responsabilidades
(Articulos 14 y 20 de la Ley de Participacién Popular). Lo que es mas importante, sin embargo, fue la
creacién de las Organizaciones Territoriales de Base (OTB), definidas asi como un componente
social para la participaciéon popular (Articulo 3). Ellas se componen de comunidades indigenas y
personas (o juntas vecinales) de acuerdo con sus normas y métodos, y son representados por sus
autoridades (Articulo 3). A pesar del limite de una OTB por cada unidad territorial (Articulo 6), mas
de 15.000 OTB fueron registradas en tres afios, de 1994 a 1997 (Kohl 2003, p.156). A las OTB les
fue reconocida la personalidad juridica (Articulo 4) ademas de un nimero de derechos y obligaciones
que permitiecron una mejora efectiva en la participacién indigena dentro de las
municipalidades.”Ademas, el articulo 17 parrafo 3 de la Ley de Participacién Popular autorizé la
creacién del Distrito Municipal en aquellos territorios caracterizados por una continuidad geografica,
sociocultural, productiva o econémica para aportar servicios publicos comunes (Articulos 17.3 y 18).
Sobre esa base legal, los pueblos indigenas empezaron a crear sus propios Distritos Municipales
Indigenas (DMI). El primero DMI fue Isoso, localizado en el distrito de Santa Cruz (Colque 2010,
p-1). El nimero de DMI ha subido rapidamente. Segun Galindo Soza, citado por Colque (2010, p.1),
en 2008 habia por lo menos 73 DMI. En 2004, la agencia de noticias Enlared habia ya declarado la
existencia de 140 DMI (Enlared Municipal, 2005)."¢

En 1999, La Ley de Municipalidades y el Decreto Supremo Numero 26142/2001 se pusieron en
practica. La primera identific6 oficialmente el DMI (Articulos 166—167) y establecio la posibilidad de
formar mancomunidades para devolver a los pueblos indigenas su unidad étnica o cultural (Articulo
158.3). La segunda dio prioridad a la creacion de mancomunidades de DMI para evitar la
fragmentacion de unidades socioculturales frente a las fronteras de las municipalidades (Articulo 23).
No obstante este favorable marco legal, al final en la practica se produjeron muchos problemas en
cuanto a la ineficaz direccion financiera y la corrupcién de las municipalidades, que dieron lugar a
mayor descontento (Kohl 2003, p.161).

La crisis neoliberal, la conocida Guerra del Agua de Cochabamba de 2000 y la Guerra del
Gas de 2003 contribuyeron a la revolucion institucional de Bolivia después de las elecciones
presidenciales de 2005 y a la reforma constitucional (Alb6 2007, pp. 344-349). Debe ser especificado
que ya se habia reclamado una asamblea constituyente por parte de los pueblos indigenas el 4 marzo
de 2002 (Alb6 2007, p. 353)."" Ademas, en 2006, nueve de las organizaciones indigenas mas
importantes, ambas de tierras altas y de tierras bajas, desarrollaron un trabajo colectivo llamado

14En particulat, la Ley INRA por fin regul6 la entrada a la identificacién y fundacién del antes citado TCO (Articulos 3 'y
41) bajo la supervision del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), Articulos 13-18.

15Ver Articulos 7-8, y también Articulo 10 sobre la Comisién de Vigilancia (un tipo de Comité de Seguridad) compuesto
por un representante de la OTB con el objetivo de supervisar la buena administracion del distrito.

16No se encontraron datos oficiales.

17Para mas detalles sobre el 4 marzo, ver Romero Bonifaz 2005.
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“Pacto de Unidad” para sugerir y conceptualizar como la autonomfa indigena deberfa ser.'® Esto
ensefa, en particular, que la bandera de autonomia no pertenecfa unicamente a la media luna
amazonica de Bolivia. Antes y durante la Asamblea Constituyente, los pueblos indigenas han sido
firmes en reclamar su autonomia (Chavez Le6n 2008, p.59; Chuvira 2007, p. 53; El Diario 2007).

Durante el mismo afio (2000), en el referéndum para la autonomia, el 57.5 por ciento del
electorado nacional voté en contra del proceso de descentralizacion.” En los cuatro departamentos
amazonicos (Beni, Pando, Santa Cruz and Tarija) del rico Otiente boliviano (las tierra bajas), la
mayoria de los votos resultaron a favor de la autonomia (Mayorga 2007, pp. 1-2). Luego, a finales de
2007, las fuerzas politicas del Oriente, sobre todo por parte de los movimientos civicos, negaron la
legitimidad del texto aprobado por la Asamblea Constituyente, y en julio de 2008 prepararon
estatutos de autonomia propios pero ilegales y organizaron elecciones “autéonomas” (aun, ilegales;
Tamburini 2009, p. 175). Un mes después, el 10 de agosto, un referéndum nacional se convocé para
reconfirmar o revocar el orden de la presidencia. El Presidente Morales obtuvo mas del 67 por
ciento de votos a favor (Tamburini 2009, pp. 178-179). No obstante, luchas y barricadas tuvieron
lugar en el Oriente entre agosto y septiembre, hasta los tristes acontecimientos en Pando, cuando 20
indigenas fueron asesinados y hubo mas de 100 heridos durante su marcha. Otra marcha en Santa
Cruz de aproximadamente 20.000 indigenas, descontentos con el texto de la constitucion, catalizé las
negociaciones entre los departamentos orientales y el gobierno central. Por fin, después de los
debates en Cochabamba y en el Congreso de la Republica, asi como otra marcha, encabezada por el
mismo Presidente Morales, las negociaciones terminaron el 21 octubre de 2008. Los cambios en el
texto de la constitucion afectaron también el sistema de AIOC, que adquirié una forma mas clara
gracias a las correcciones (Tamburini 2009, p.181). El texto final de la constitucién por fin se
aprobo, a través del referéndum nacional el 25 enero de 2009, con el 61,43 por ciento de votos a
favor (Bolpress 2009).

El Laberinto de la Autonomia Boliviana

El proceso de descentralizacion y la construccion del sistema de las autonomias sigue siendo un
asunto central en Bolivia. El anclaje normativo de la reforma de autonomia debe ser encontrado
tanto en la Constituciéon Politica del Estado (CPE) de 2009 como en la densa “Ley Marco de
Autonomias y Descentralizacion” de 2010, Ley niamero 031/2010 de julio 2010 (de aqui en adelante,
Ley de Autonomia), el fruto de mas o menos 40 borradores anteriores no autorizados (Tamburini
2011, p.170).

18Este “pacto” fue hecho entre la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia — CSUTCB; la
Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia — CIDOB; la Confederacion Sindical de Colonizadores de Bolivia —
CSCB; la Federacion Nacional de Mujeres Campesinas de Bolivia, ‘Bartolina Sisa’~ FNMCB-BS; Consejo Nacional de
Ayllus y Markas del Qullasuyu — CONAMAQ; la Coordinadora de Pueblos Etnicos de Santa Cruz — CPESC;
Movimiento Sin Tierra de Bolivia — MST; la Asamblea del Pueblo Guarani — APG; la Confederacién de Pueblos Etnicos
Moxefios de Beni — CPEMB. Estas organizaciones prepararon una “Propuesta para la Nueva Constitucién Politica del
Estado: Por un Estado plurinacional y la autodeterminacién de los pueblos y naciones indigenas, originarias y
campesinas”, Sucre, 5 de agosto de 20006, publicada en OSAL 2007.

19E] Presidente Morales entonces estaba en contra de ese proceso y pidi6 al electorado de votar en contra (Tamburini
2010, p. 200).
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El primer articulo se dirige a la delicada cuestion del tipo de Estado que deberfa ser Bolivia.
Bolivia escogié ser un estado unitario, pero descentralizado, basado en unidades auténomas
(Articulo 1 CPE). La definicién de qué tipo de autonomia deberia regir en Bolivia esta establecida en
la Ley de Autonomia (Articulo 6, parrafo II, num. 3). La igualdad jerarquica, la eleccion directa de
los miembros de 6rganos de gobierno, la administracion de sus propios recursos econémicos, y el
gjercicio de sus poderes (incluso las normas/decretos) legislativos, fiscales, y ejecutivos son los
elementos fundamentales del tipo de autonomia de Bolivia.

De una perspectiva legal, lo que resulta mas singular es el sistema de ¢zatro niveles de autonomias.
Segin la CPE (Articulo 269), Bolivia esta subdividida en enco unidades territoriales, que son los
departamentos, las provincias, los distritos, el Territorio Indigena Campesino Originario (TTOC)™ y
las regiones. La organizaciéon administrativa de las autonomias, sin embargo, es diferente. La
Autonomia se otorga a los nueve departamentos de Bolivia (Articulo 277 CPE), a las regiones
(Articulo 280 CPE), a (todas) las municipalidades (Articulo 283 CPE) y a las Autonomias Indigena
Campesino Originarias (Articulo 289 CPE), que a su vez se pueden formar sobre municipalidades,
TCO/TIOC o regiones (véase mas adelante). Por lo tanto, las provincias, a pesar de su identificacién
como una “unidad territorial”’, no pueden ser auténomas. Esta figura si se ha dado, en cambio, a las
regiones (Articulo 280 CPE). Una regiéon no es un territorio pre-establecido, sino que puede
formarse por un numero de municipalidades y provincias que deciden qué hacer, con la condicién
de que éstas compartan una continuidad cultural e historica. Una region puede ser as{ formada mas
alla de los limites de las municipalidades y/o de las provincias, pero no mas de los limites de los
departamentos. Ademds, una “regién metropolitana” puede formarse cada vez que la poblacion de
un area suburbana (conurbaciones) es de mas de 5.000 habitantes (Articulo 280.1 CPE).

Segun el Articulo 281 de la CPE, una regiéon puede tener competencias administrativas y
normativas. El Articulo 301 de la CPE y el Articulo 41.2 de la Ley de Autonomia especifican que
una region puede ejercer aquellas competencias que le hayan delegados tanto el Estado como las
unidades territoriales que la forman. En otras palabras, una regién no tiene poderes legislativos
originarios (Articulo 6.2, nimero 3 de la Ley de Autonomia). Hoy dia existen cuatros regiones. Para
tres de ellas (Gran Chaco-Yacuiba, Gran Chaco-Carapari, and Gran Chaco-Villamontes) se eligieron
los miembros de tres asambleas regionales en las elecciones de 2010 (Corte Nacional Electoral 2010,
pp- 77-78). La regién metropolitana de “Tanaka”; se cre6 mas recientemente, constituida por ley
(departamental) Num.553 de 27 de mayo de 2014.”

20La nueva constitucién convierte la TCO (Tierra Comunitaria de Origen) en TIOC (2009 CPE, Tendencia Provisoria 7;
ver también Articulos 269.1 y 394). La TCO era uno de los éxitos de las demandas de tierras bajas de los pueblos
indigenas presentados por la reforma constitucional de 1994 (1994 CPE, Art.171). TCO, en sintesis, es una forma de
propiedad colectiva en la cual, en principio, el pueblo indigena puede gestionar el suelo de acuerdo con medios
comunitarios, culturales, sociales y econémicos. Articulo 41, parrafo 1 de la Ley INRA declara que la TCO es una forma
de propiedad agricola. Para un analisis meticuloso, ver Colque Gonzalo y Chumacero 2011; por un mapa de las TCOs en
Bolivia, ver CIDOB (s.f.). El Decreto Supremo Num.727, adoptado el 6 diciembre 2010, ha disciplinado el proceso de
conversion de TCO a TIOC, de lo cual estd encargado el Instituto de Reforma Nacional Agraria (Articulol). Sin
embargo, este cambio de proceso es largo y discutible por causa de algunos requisitos del Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INRA) que necesita cumplir con los requisitos (Erbol 2011a).

2L ey de creacion de la Region Metropolitana “KANATA” del Departamento de Cochabamba, Ley departamental de Cochabamba
Num.533 of de mayo de 2014.
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Desde una perspectiva legal, la eleccion de otorgar el estatus de autonomia a unas unidades
territorial-administrativas respecto a otras es entonces singular porque la igualdad jerarquica de las
unidades auténomas implica que las decisiones tomadas por un departamento no debe infringir la
autonomia de las demas unidades. Eso puede provocar potenciales conflictos de competencias entre
las unidades auténomas. Ademads, pueden surgir problemas practicos en la aplicacién de leyes
departamentales o decretos que entren en contradiccién con otras leyes municipales (y al revés). La
divisién de las competencias incorporada en la Constitucion en los Articulos 299-304 no ofrece
mucha ayuda, porque las competencias de unas unidades se sobreponen.”” Por ejemplo, los
departamentos y las municipalidades tienen la misma competencia exclusiva de la promocién del
empleo y mejora de las condiciones laborales en el marco de las politicas nacionales.” Asf que surge
la pregunta: :Cémo puede una competencia exclusiva ejercerse de manera efectiva por mas de un
organo sin sobre posicion o conflicto de normas? La respuesta aparece incierta pero puede
relacionarse con la coordinacién de los niveles de las autonomias. Por lo tanto, a continuacién se
agregan algunos detalles adicionales sobre la coordinacion entre el nivel central y las periferias.

Segun la Ley de Autonomia, tres 6rganos deberian combinar todas las autonomias entre el nivel
central y las periferias a lo largo del pais. Estos 6rganos son: el Consejo Nacional de Autonomias, el
Servicio Estatal de Autonomias (de aqui en adelante SEA), y el Sistema de Planificacién Integral del
Estado) (Articulo 121).

En sintesis, el primer 6rgano deberia tener una simple funcién politica, ser presidido por el
Presidente y estar conformado por tres ministerios (Presidencia, Planificaciéon desarrolladora y
Autonomia), los gobernadores de los nueve departamentos, y un numero de representantes de
diferentes agrupaciones: cinco de la Federacién de Asociaciones Municipales, cinco de la AIOC, y
una de las autonomias regionales (Articulo 123).

En segundo lugar, el SEA deberfa ser una oficina de soporte logistico a las unidades auténomas
(Articulo 126). EI SEA se compone de un director ejecutivo y de unidades operativas (Articulo 127).
En particular, el SEA debe actuar como conciliador si se producen conflictos en relacién a las
competencias de las unidades autonomias (Articulo 129, parrafo I, nam.1).

Luego, el Sistema de Planificacién Integral del Estado es un forum de debate para todas las
unidades autbnomas para crear estrategias participativas de abajo hacia arriba (Articulo 130, parrafo

).

22E] art.297 de la Constitucion especifica que existen cuatro tipos de competencias: “I. Las competencias definidas en
esta Constitucion son: 1. Privativas, aquellas cuya legislacion, reglamentacion y ejecucion no se transfiere ni delega, y
estan reservadas para el nivel central del Estado. 2. Exclusivas, aquellas en las que un nivel de gobierno tiene sobre una
determinada materia las facultades legislativa, reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir y delegar estas dos ultimas. 3.
Concutrentes, aquellas en las que la legislacion corresponde al nivel central del Estado y los otros niveles ejercen
simultaneamente las facultades reglamentaria y ejecutiva. 4. Compartidas, aquellas sujetas a una legislacion basica de la
Asamblea Legislativa Plurinacional cuya legislacion de desarrollo corresponde a las entidades territoriales auténomas, de
acuerdo a su caracteristica y naturaleza. La reglamentacién y ejecucion corresponderd a las entidades territoriales
auténomas. 1I. Toda competencia que no esté incluida en esta Constitucioén serd atribuida al nivel central del Estado, que
podra transferirla o delegarla por Ley.”

ZAmbos nimeros 4 de los articulos 300 y 302 tienen la misma redaccién: “[Son competencias exclusivas de los
gobiernos departamentales/municipales auténomos, en su jurisdiccion: [...] [la pJromocién del empleo y mejora de las
condiciones laborales en el marco de las politicas nacionales”.
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Por fin, ademds de estos tres 6rganos, existe un numero de Consejos de Coordinacién Sectorial,
segin el Ministro competente. Los Consejos estan a cargo de la coordinacién dentro de los
gobiernos centrales y periféricos (Articulo 132). Aproximadamente 20 consejos seran designados por
ley o decreto (entrevista con Justino Avendafio Rodeno 2010).

Junto con las cuatro capas de autonomia, el sistema de organismos de coordinacién parece
también complejo. El 6rgano fundamental tiene que ser el SEA, ya que es la oficina principal y
tendrfa que abordar conflictos de poder entre las autonomias. De hecho, “Si el Servicio funciona,
funcionara el proceso autonémico de forma ordenada”, afirmé Avendafio Redeno a finales de 2010
(entrevista con Justino Avendafio Rodeno 2010). El SEA esta gobernado por el Decreto Supremo
Num. 802 adoptado el 23 Febrero de 2011. De acuerdo con el Articulo 8 del decreto, el director
ejecutivo del SEA se designé por fin el 8 de septiembre del 2011, fecha en la cual el trabajo de este
organo se lanzo oficialmente (SEA 2011).

La Autonomia Indigena en papel

Dentro de este sistema complejo de autonomias, la AIOC representa el cuarto nivel. La grundnorm
del AIOC esta en el Articulo 2 de la CPE, que garantiza el derecho de los pueblos indigenas a la
autodeterminacion. HEse derecho consiste en el derecho a la autonomia y a la autodeterminacion,
dado que, en palabras de la CPE, los predecesores de los pueblos indigenas dominaron todo el
territorio y existian antes de la colonizacion. Ademds, las instituciones indigenas deben ser aceptadas,
y sus organos deben ser consolidados, si es que el CPE y las leyes se respetan. Los derechos de los
pueblos indigenas a la autodeterminacion y a la territorialidad se repiten en el Articulo 30, parrafo 4.
Unos 200 Articulos después, en el séptimo capitulo, la AIOC prende su forma constitucional
(Articulos 289-296, y 303—304). El fundamento juridico de la autonomia indigena es una vez mas el
derecho a la autodeterminaciéon que se tiene que ejercitarse a través del derecho al autogobierno,
como la AIOC (Articulo 289).

Los requisitos para establecer una AIOC son los siguientes (Articulo 290):

- El pueblo indigena que demanda la AIOC debe vivir sobre el territorio en cuestion de
manera ancestral;

- La disposicién ensefiada (a través de la consulta) por la comunidad para creatla;

- Laaplicacion de las normas y de las costumbres indigenas.

En cuanto a cada entidad territorial, la CPE establece que cada AIOC tendrd que adoptar su
propio estatuto, que luego debe pasar a través de una revisiéon constitucional y un referéndum dentro
de la municipalidad antes de su entrada en vigor (Articulo 275). El estatuto sera redactado segun las
reglas y procedimientos propios de los pueblos indigenas (Articulo 292). Las reglas y procedimientos
propios de los indigenas también regiran la actividad de la AIOC y el 6rgano de gobierno
(Articulo296), pero de manera congruente junto con el CPE y la Ley de Autonomia. Otros aspectos
vitales expresados por la CPE, y especificados en la Ley de Autonomia, son los limites territoriales,
que pueden cambiar cuando se forma una AIOC, tanto de la municipalidad (Articulo 293, parrafo IT)
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como de la regién (Articulo295, parrafo 1).* La consulta previa y el referéndum son, como se ha
explicitado, obligatorios para cualquier formacién de AIOC o proceso de conversion (Articulos 293,
parrafo I, 294, 295, parrafo II).

Por dltimo, pero no menos importante, la CPE también establece la division de
poderes/competencias entre el estado y la AIOC. Existe un numero de poderes exclusivos que se
dejaron a la AIOC (Articulo304), que también absorbe los poderes de la municipalidad o la region
que elige convertirse en una AIOC (Articulo303).” Ademas, la AIOC tiene competencias
concurrentes y compartidas.”

A efectos del presente articulo, es inutil insertar aqui el listado de todos los poderes de la AIOC.
Dos aspectos, sin embargo, tienen que ser subrayados. Por un lado, parecen adecuados el nimero de
poderes que tiene la AIOC y algunos de sus poderes especificos como el control sobre la definicion
y manejo de sus propios proyectos de desarrollo de acuerdo con su cultura (Articulo304, parrafo II).
Sin embargo, por otro lado, los poderes principales se dan a nivel central, por ejemplo, en salud,
educacion, politica de recursos naturales (ambientales y no renovables), que son asuntos sobre los
cuales la AIOC tnicamente tiene poderes de implementacion.

Mas detalles sobre el marco legislativo estan contenidos en la Ley de Autonomia de la AIOC (de
aqui en adelante los numeros de Articulos citados se refieren a la Ley de Autonomia excepto no sea
indicado diferentemente).

Una (nueva) AIOC se formara de tres maneras (Articulo 44):

- En territorios conocidos anteriormente como TCO (Tierra Comunitaria de Origen), que la
nueva constitucion ha convertido en TIOC (Territorio Indigena Campesino Originario),

- En una municipalidad, convirtiéndola de una municipalidad comun en una municipalidad
indigena;

- En una regioén, agrupando un nimero de municipalidades o provincias (Articulo CPE 280),
que les transforma en una AIOC regional (Articulos46, parrafo 11, 47, parrafo 11, 50, parrafo
I, IIT and V).”’

Una AIOC, como otras unidades auténomas, se establece en un procedimiento de “1+4” niveles.
Como ya se ha dicho, (0) un referéndum o —en el caso del TIOC- una consulta entre la poblacién de
una entidad territorial es obligatorio (Articulo50). Si el referéndum o la consulta resultan favorables,
(1) ptimero se forma un consejo deliberativo (Articulo 53), que esta a cargo de (2) redactar un

24En este ultimo caso, el AIOC a nivel regional puede ser formado después de la constitucién de una regién agrupando

mas municipalidades y/o provincias (Art.280 CPE) y la conversion de esta en AIOC (Articulos 46, parrafo II; 47,

parrafo II; 50, parrafos I, IIl y V de la Ley de Autonomia).

ZEn este ultimo caso, el AIOC serfa con derecho a solo aquellos poderes regionales que podria ser expresamente

traslado sobre esto (Art.303, parrafo II).

26Véase nota 53 y Articulo 297 de la CPE.

?La fundacién de esas regiones parece un poco borrosa tanto en la Constitucién como en la Ley de Autonomia. En
g P p ¥

principio, una regién es el Gnico nivel autébnomo que no tiene competencias legislativas, a menos que, en teorfa, de

acuerdo con el Articulo 46, parrafo II de la Ley de Autonomia, algunas competencias fueron concedidas sobre esto. En

cualquier caso, ninguna regién indigena se ha establecido hasta ahora y, considerando la confusién normativa, yo

personalmente considero poco probable que se cree.
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botrrador y votar por el estatuto de la AIOC a través de una mayoria calificada de dos tercios; (3) una
vez aprobado, el estatuto estara sujeto al control constitucional, y, si aprobado, (4) a (otro)
referéndum (Articulo CPE 275). Si es coherente con la CPE, la AIOC empezara a trabajar después
de la creacion de 6rganos de gobierno (Articulo 55).

Sin embargo, algunos requisitos tienen que ser realizados antes de empezar cualquier nuevo
proceso de conversion a AIOC. Ademas de los tres requisitos definidos por la Constitucion
(Articulo 290), los articulos 56 y 58 de la Ley de Autonomfa, prevén otros requisitos que se
diferencian por cada entidad que se vaya a convertir a AIOC (municipalidad, TCO/TIOC, regién):

a) evidencia que el territorio habitado sea “ancestral”;
b) continuidad territorial;

¢) la “Viabilidad Gubernativa”;

d) una “Base Poblacional”.

a) El primer criterio (evidencia que el territorio habitado sea ‘“ancestral”) se aplica a las
municipalidades. Antes de organizar el referendo para la conversioén, cada municipalidad que quiera
convertirse a AIOC tiene que proveer evidencia que las tierras ocupadas por parte del pueblo
indigena que la reclama fueron habitadas desde tiempo inmemorial (art.56.2 de la Ley de
Autonomia). Eso es lo que prescribe también el art. 290 de la CPE.

a) y b) juntos: Con la evidencia de ancestralidad, se requiere la continuidad territorial por las regiones
que quieran convertirse (art.56.3 de la Ley de Autonomia).

a), b), ¢) y d): en el caso de las TCO/TIOC, se aplican dos condiciones mas, o sea la Viabilidad
Gubernativa (art.57 de la Ley de Autonomia) y la Base Poblacional (art.58 de la Ley de Autonomia).
La primera (Viabilidad Gubernativa) es un decreto ministerial, una resolucién o un certificado que se
emite si se cumple con otros dos requisitos: evidencia de la existencia, representacion y efectiva
implementacion de una estructura organizacional y un plan territorial que incluya también estrategias
institucionales y financieras. La segunda (Base Poblacional) es una condicién numérica de habitantes
que se tiene que cumplir. Deben residir por lo menos 10.000 personas en las tierras altas —reducible a
4.000 en casos excepcionales—, y 1.000 en las tierras bajas para formar una AIOC en una
TCO/TIOC. Sin embargo, es muy dificil probar la continuidad tettitorial, especialmente en las
tierras bajas, donde el 58.2 por ciento de las TCO/TIOC en la region Amazoénica esta afectada por
la discontinuidad territorial (Colque and Chumacero 2010, p. 108). Este requisito reduce la
posibilidad de que los pueblos indigenas, en particular los de las tierras bajas, creen su TCO/TIOC
autébnomo.

d) Esa ultima condicién, que es obligatoria para las AIOC sobre TCO/TIOC, parece aplicarse
también a las municipalidades, aunque la Ley de Autonomia no lo reglamente. En la practica, la Base
Poblacional ha sido la amenaza contra la cual protestaban los pueblos indigenas durante su séptima
marcha en junio de 2010. Ademas, el material distribuido por ONGs a los interesados (Fundacion
Tierra 2012b) afirma que este requisito se aplique también a las municipalidades. Ese punto sigue sin
aclaraciones oficiales por parte del gobierno.

Por ende, hay que mencionar que desde julio de 2010, hay un 6rgano de coordinacién de las
AIOC, o sea la Coordinadora Nacional de Autonomias Indigena Originario Campesina —
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CONAIOC, que ha sido creada para promover los procedimientos de las AIOC (Fundacién Tierra
2012b).

La Autonomia indigena en la practica: las primeras (y hasta ahora, Gnicas) 11 AIOC

Coémo se crearon las primeras 11 AIOC

El 7 diciembre 2009, las primeras AIOC nacieron en Bolivia. Para llegar a este punto, es
necesario considerar algunos hechos ocurridos a lo largo del afio 2009. Después de haber adoptado
la Ley Transitoria Electoral Num. 4021/2009 en abril, la municipalidad Jesus de Machaca (La Paz)
declaré (sin ninguna base legal) su Consejo Autonémico Indigena Originario durante una visita del
ministerio de Autonomia (Plata 2009, 254). Esta iniciativa cataliz6 el discurso autonémico en otras
municipalidades rurales, sobre todo en las Tierras Bajas. Mas adelante, el 2 agosto del 2009, el dia de
la firma del Dectreto Supremo Num.231/2009 que provefa también el referéndum de diciembre del
AIOC, se organizé un evento informativo en la ciudad de Camiri (Santa cruz), presidido por el
Presidente Morales y organizado por el Ministerio de Autonomia y unas organizaciones indigenas.
En esta ocasion, el 2 de agosto fue proclamado el Dia de la Autonomia Indigena, (re)etiquetando lo
que era conocido como el Dia del Indio (o antes conocido también como Dia de la Reforma
Agraria), (Plata 2009, 255). Por fin, el 6 de diciembre, en concomitancia con las elecciones generales
y el referéndum de autonomia en aquellos departamentos que habian votado en contra en el 2006
(Chiquisaca, Cochabamba, La Paz, Oruro, Potosi), se voté también para convertir las primeras 11
municipalidades en AIOC.

A pesar de todo el entusiasmo inicial, los seminarios y los talleres organizados por el Ministerio
de Autonomia y otras ONGs entre octubre y noviembre de 2009 (Plata 2009, 255-257), s6lo 12 de
las 19 municipalidades que pidieron acceso al procedimiento de conversion segun la Disposicion
Transitoria 3 de la Ley Num.4021 y el Decreto Supremo Numero 231 al final pudieron votar. Estas
fueron las municipalidades que cumplieron todos los prerrequisitos obligatorios para acceder al voto
(Plata 2009, 250), que eran parcialmente diferentes en respecto a lo que se ha descrito antes.”® Segin
el Articulo 6 del Decreto Supremo Numero 231, antes de organizar el referéndum para volverse
AIOC, estas municipalidades debian entregar: (1) un certificado concedido por el Ministerio de
Autonomia (para obtenerse a través de una resolucion ministerial), y (2) un decreto adoptado por el
consejo municipal con dos tercios de votos a favor. Para obtener el certificado del Ministerio (1),
ademas, habfa que probar que: (1a) el territorio correspondiera con la tierra ancestral habitada por
los pueblos indigenas que vivian actualmente en ello; (1b) el pueblo que demandaba la AIOC tenia
que existir antes de la colonizacién de Bolivia; y, por tltimo, (1c) el pueblo que demandaba la AIOC
tenfa que compartir rasgos especificos (por ejemplo, la misma identidad cultural, el mismo idioma, la
misma tradiciéon histérica, la misma territorialidad y cosmovision), y tenia que demostrarse la
existencia de sus organizaciones o instituciones juridicas, politicas, sociales y econémicas (Articulo 0,
parrafo 1 del Decreto Supremo Numero 231). Como se puede intuir, estos tres prerrequisitos eran
sumamente dificiles de probar, sobre todo la correspondencia entre la tierra ancestral y la

28En otras palabras, no sé aplicé la Ley de Autonomias a las primeras 11 municipalidades AIOC en referencia a los
requisitos porque aun no estaba en vigor (se adopté en julio de 2010).
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actualmente habitada por un pueblo indigena. Ademads, el aspecto de territorialidad ha sido muy
delicado porque sélo 25 de las 339 municipalidades en Bolivia (7 por ciento) se asentaban dentro de
limites territoriales especificos en aquella época (LLa Razon 2011).

Finalmente, la Corte Nacional Electoral no admitié las peticiones de siete municipalidades
(Cotque, Santiago de Andamarca, Santiago de Huari y Turco en el departamento de Oruro;
Gutiérrez y Lagunillas en Santa Cruz; y Inquisivi en La Paz) debido a la falta de requisitos (por
ejemplo, el decreto de municipalidad adoptado con menos de dos tercios de votos a favor o retrasos
en entregar la documentaciéon completa; Ministerio de Autonomia 2009, 4-5; Plata 2009, 250).

Entonces, como ya se ha mencionado, 12 municipalidades accedieron al referéndum de 2009,
pero en una de ellas (Carahuara de Carangas, Oruro) gandé el voto en contra de la conversion. Las
razones detras de este fracaso consisten probablemente en el temor de cambiar un sistema de
participacion bajo la antigua Ley Popular de Participacion, que ya habia llevado mucho tiempo para
su realizacion. La luz verde era poco probable para otras tres AIOC, como Huacaya y Charagua en
Chaco y Jesus de Machaca en La Paz, donde los votos a favor solo sumaban un poco mas del 50 por
ciento (Tamburini 2010, p. 201).

Después del referéndum para la conversion, estas primeras municipalidades empezaron el
procedimiento para convertirse en AIOC. Dichas municipalidades son: Jesis de Machaca y
Charazani (La Paz); Mojocoya, Huacaya y Tarabuco (Chiquisaca); Salinas Garci de Mendoza,
Chipaya, Pampa Aullagas y Totora (Oruro); Chayanta (Potosi); y Charagua (Santa Cruz). Siete AIOC
son asi colocadas en Tierras Altas y s6lo dos en Tierras Bajas. En otros términos, sélo 4 de los 36
pueblos indigenas reconocidos constitucionalmente (Articulo 5 CPE) estan actualmente liderando
las autonomias indigenas. Entre éstos, solo los Guaranies vienen de Tierras Bajas. Entre las 11
AIOC, 5 se han auto-identificadas como Aymara (Jesis de Machaca, Carangas, Salinas de Garci
Mendoza, Pampa Aullagas y Totora); cuatro como Quechua (Charazani, Mojocoya, Tarabuco y
Chayanta); dos como Guarani (Charagua y Huacaya); y, por fin, una como Uru-chipaya (Chipaya)
(Plata 2009, 254).

No obstante el fervor inicial, estas municipalidades siguieron pendientes hasta la adopciéon de la
Ley de Autonomia en julio del 2010. La adopcién de esta ley no fue rapida, ni facil. El objetivo
central de la séptima marcha indigena ya mencionada fue enmendar el proyecto de la Ley de
Autonomia, sobre todo acerca de la Base Poblacional, aplicable a la nueva/futura AIOC (Tamburini
2011, 177). Yo personalmente pienso que también hubo frustracion y confusion detras de esa
marcha. Por ejemplo, a la Gran Asamblea de Pueblos Indigenas-GANPI que tubo lugar en Santa
Cruz en noviembre de 2010 —y que yo atend{ en persona— muchos lideres indigenas no tenian una
idea clara sobre el proceso de conversion o los requisitos. Las primeras 11 municipalidades AIOC
supuestamente tenfan que adoptar su estatuto dentro de 360 dias después de las elecciones
provisionales que se celebraron en abril de 2010, mas una potencial prorroga de otros 360 dias, o sea
hasta aproximadamente el mes de marzo de 2012 (Disposicion Transitoria nimero 14 de la Ley de
Autonomia). En la GANPI, algunos lideres indigenas estaban convencidos que tenfan que
adelantarse para crear, antes que este término, zuevas AIOC. Esta sensacion era bastante compartida
en el pafs, hasta que el Ministro de Autonomias (en ese tiempo, Carlos Romero) clarificé que no
habia fecha limite ni para los estatutos de las 11 AIOC existentes, ni por la creacién de nuevas AIOC
(Erbol 2011b).
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El estatus actual de las 11 primeras AIOC

Desde su creacion, las AIOC se han desarrollado constantemente y han ido cambiando,
siguiendo tendencias tanto positivas como negativas. Para entender estos cambios, se han
monitoreado a través de investigacion a terreno e investigaciéon documental (por medio de boletines
de ONGs, diarios y documentos oficiales) desde mayo del 2011. Esa fecha es relevante porque es un
afio después de las elecciones provisionales a los miembros del consejo municipal que estaban a
cargo de liderar el proceso de conversion. Por lo tanto, los progresos y las falacias principales hasta
diciembre 2014 se muestran en el grafico que sigue (figura 1), ilustrando la tendencia general. El
periodo monitoreado cubre aproximadamente tres afos, divididos por cinco periodos (mayo de
2011, agosto-septiembre de 2012, diciembre de 2013, julio de 2014 y diciembre de 2014). Una escala
de evaluacion va desde 1 a 5 para representar el proceso de conversion mencionado antes. Ademas,
se han especificados valores intermedios para indicar mejor los desarrollos de cada AIOC. Por lo
tanto, la etapa 0,5 significa que la AIOC esta trabajando para establecer el consejo deliberativo; etapa
1 es el establecimiento del consejo deliberativo; etapa 1,5 es el disefio del estatuto; etapa 2 es la
adopcioén del estatuto por los dos-tercios del consejo deliberativo; etapa 3 es la entrega del estatuto al
Tribunal Constitucional Plurinacional por el control de constitucionalidad; etapa 3,25 significa que la
AIOC esta trabajando sobre las revisiones requeridas por parte del Tribunal Constitucional
Plurinacional: etapa 3,5 es la aprobacién por parte del Tribunal Constitucional Plurinacional; etapa
3,75 se refiere a la organizacién del segundo referendo; etapa 4 es la realizacion del segundo
referendo para la aprobacion del estatuto dentro de la comunidad; y finalmente, etapa 5 es cuando la
AIOC esta completamente establecida.
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Leyenda de la Figura 1: Estatus actual de las AIOC

0.5 Trabajando para establecer el consejo deliberativo
1 Establecimiento del consejo deliberativo
1.5 Disefio del estatuto
2 Adopcién del estatuto
3 Control de constitucionalidad del estatuto
3.25 Trabajando sobre las revisiones requeridas por parte del Tribunal Constitucional
3.5 Kpr(.)bac.ién 1por parte del Tribunal Constitucional Plurinacional
3.75 Organizacion del segundo referendo
4 Realizacién del segundo referendo para la aprobacion del estatuto
5 AIOC esta completamente establecida y funciona correctamente

En el marco de los objetivos de este articulo, es suficiente centrarse en los dltimos dos afios,”
durante los cuales siete estatutos de AIOC se entregaron al Tribunal Constitucional Plurinacional
(Fundacién Tierra 2013) y cuatro se aprobaron a lo largo del 2014. La AIOC de Totora (Oruro) fue
la primera en recibir la declaraciéon de constitucionalidad en febrero de 2014 (Fundacién Tierra
2014). Mojocoya (Chuquisaca), Charagua (Santa Cruz) y Pampa Aullagas (Oruro) entregaron sus
estatutos en octubre de 2012: la primera fue el 12 de octubre, y las dltimas dos el 31 de octubre
(Ministerio de Autonomias & Servicio Estatal de Autonomias 2013, 31-32). Chipaya (Oruro) lo
entregd el 23 de noviembre del 2012 (Ministerio de Autonomias & Servicio Estatal de Autonomias
2013, 31-32; Fundacién Tierra 2012b). De estas cuatro AIOC, Pampa Aullagas y Chipaya recibieron
una aprobacion constitucional preliminar sujeta a revisiones para hacerse para la mitad de junio del
2014 (ANA Noticias 2014b); el mismo dfa, Charagua recibi6é la aprobacién constitucional final
(ANA Noticias 2014b). El estatuto de Mojocoya fue aprobado a mitad de noviembre de 2014 (ANA
Noticias/Chuquisaca 2014a). Por lo tanto, Totora y Charagua ya estin organizando su segundo
referendo para la aprobacion final de sus estatutos (Vacaflor 2014b). Ademas, la formulacion de la
pregunta de ese segundo referendo en el caso de Charagua fue certificado por el Tribunal
Constitucional Plurinacional a finales de octubre de 2014.” Huacaya y Tarabuco (Chuquisaca)
entregaron sus respetivos estatutos en junio del 2013 (Ministerio de Autonomias & Servicio Estatal
de Autonomias 2013, 31-32) y a finales de 2013. El estatuto de la primera se aprobé el 30 de octubre
del 2014 (ANA Noticias/Chuquisaca 2014d). En el caso de Tarabuco, el estatuto debia modificarse
segun el dictamen del Tribunal Constitucional Plurinacional para junio del 2014. Las modificaciones
no se realizaron al tiempo, asi que el consejo deliberativo tuvo que empezar nuevamente el proceso
de disefio del estatuto (Erbol 2014; ANA Noticias/Chuquisaca 2014b): por esa razon en la Figura 1,
Tarabuco baja a la etapa 1,5. La AIOC de Jesus de Machaca y Charazani (La Paz) adoptaron sus

2%Para detalles sobre los otros afios véase Tomaselli 2013.
3La pregunta es la siguiente: “;Usted esta de acuerdo con el Estatuto Autonémico Originario de Charagua y su puesta
en vigencia?” (ANA Noticias/Chuquisaca 2014c; Vacaflor 2014).
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estatutos internamente pero no los entregaron (Ministerio de Autonomias & Servicio Estatal de
Autonomfas 2013, 31-32; Fundacién Tierra 2013).” Finalmente, en Salinas de Garci Mendoza y en
Chayanta (Oruro), el trabajo sobre los estatutos sigue pendiente de iniciarse (Ministerio de
Autonomias & Servicio Estatal de Autonomias 2013, 31-32; Fundacién Tierra 2013), pero en el
segundo caso el consejo deliberativo se instalé durante octubre de 2014 (ANA Noticias/Potosi
2014).

Sobre la formacién de nuevas municipalidades AIOC, es bastante preocupante que ninguna
municipalidad haya organizado un referendo de conversién desde hace mucho tiempo (Anf-Agencia
2011). En noviembre de 2012, Milton Chacay, secretario de autonomias de la Asamblea del Pueblo
Guarani (APG), anuncié que seis capitanfas Guarani aspiraban a crear municipalidades AIOC en
Gutiérrez y Lagunillas (Santa Cruz) y Machareti (Chuquisaca) (Fundacion Tierra 2012a). A pesar de
esta afirmacion, la sola propuesta de conversion municipal que se encuentra oficialmente en
evaluacion por el Ministro de Autonomias es la de San Miguel de Velasco (Santa Cruz) (Ministerio
de Autonomias & Servicio Estatal de Autonomias 2013, 34). Otro desarrollo interesante es el de la
municipalidad de Curva (La Paz) que el pasado julio del 2014 recibi6 el certificado de “territorio
ancestral”. Dicha municipalidad empez6 el proceso en el 2011 (ANA Noticias 2014a), asi que
tuvieron que esperar tres aflos para recibir ese certificado. El préximo paso sera la organizacion del
primer referéndum entre su poblacién sobre la conversion. Finalmente, otras fuentes documentan
que recientemente otras 14 municipalidades estan considerando convertirse en AIOC (Soliz Tito
2014), aunque no haya informaciones oficiales.

En cuanto a las TCO/TIOC, los requisitos de tertitorio ancestral, Viabilidad Gubernativa y Base
Poblacional se regularon entre el 2012 y el 2013. El primero (territorio ancestral) se establecié con
Resolucién Ministerial numero 091/2012, y los dltimos dos (Viabilidad Gobernativa y Base
Poblacional) con Resolucién Ministerial Num.032/2013. Ambas resoluciones fueron adoptadas por
parte del Ministro de Autonomias. Eso aceleré también el proceso de conversion de TCO/TIOC
que pasaron de ser inicialmente solamente 2 (Raqaypampa y Lomerio) a 5 en el 2013. Las otras tres
que se convirtieron fueron Monte Verde, Marka Camata, y el Consejo Indigena Yuracaré (Ministerio
de Autonomias & Servicio Estatal de Autonomias 2013, 34). Entre estas AIOC en forma de
TCO/TIOC, Ragaypampa aproboé su estatuto a finales de 2012 (Estatuto de la Autonomia Indigena
Originaria de Raqaypampa 2012) y lo entregd al Tribunal Constitucional Plurinacional el 20 de
noviembre de 2013 (Fundacién Tierra 2013), pero aun espera su aprobacion (ANA Noticias 2014c).
Monte Verde y Marka Camata recibieron su certificado de “territorio ancestral” en mayo de 2013,
mientras Lomerio y el Consejo Indigena Yuracaré empezaron a preparar los documentos requeridos
en el 2013 (Ministerio de Autonomias & Servicio Estatal de Autonomias 2013, 34).

Conclusiones

Este articulo ha demostrado que el procediendo legal para establecer una AIOC es muy
complejo. Por una parte, se intenta salvaguardar una amplia participacion y garantizar la legitimacion

3IE] proceso general de Jesus de Machaca ha sido particularmente complejo y contestado por conflictos internos. Por un
reciente analisis, véase Colque y Plata 2014.
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de la AIOC gracias a un numero de mecanismos democraticos como, por ejemplo, el doble
referéndum o la adopcion del estatuto a través de dos-tercios del consejo deliberativo.

Por otra parte, el procedimiento se disefio suponiendo un ambiente socio-cultural homogéneo y
no considerando mecanismos para resolver potenciales conflictos internos. Eso se ve claramente
entre unas de las primeras 11 AIOC que aun no tienen su estatuto o su consejo deliberativo (en
Jests de Machaca and Charazani, en el departamento de La Paz), y en Salinas de Garci Mendoza y
en Chayanta, en el departamento de Oruro.

Relativo a la creacion de AIOC en forma de “territorios”, o sea sobre TCO/TIOC, que podria
ser una buena opcién para los pueblos indigenas de tierras bajas, los requisitos pedidos (Viabilidad
Gubernativa y Base Poblacional, articulos 57 y 58 de la Ley de Autonomia) son excesivamente
exigentes (por ¢j., la cantidad de documentacién que la comunidad tiene que entregar sin apoyo
administrativo), poco practicos (por ej., en el caso de pueblos indigenas numéricamente pequefios) y
sujetos a potencial arbitrariedad en referencia a la evaluacion de la Viabilidad Gubernativa. Aunque
ambos requisitos se hayan regulado recientemente, estas condiciones permanecen controvertidas.

Sobre la Viabilidad Gubernativa veamos un ejemplo empezando por el certificado de “territorio
ancestral”. Primero, es sumamente dificil probar que el territorio de un pueblo indigena sea ancestral
y/0 se corre el riesgo que esta prueba de “ancestralidad” se produzca de manera artificial por parte
de los municipios por diferentes razones, por ejemplo porque se ha perdido a lo largo de varios
siglos, etc. Suponiendo que la municipalidad entregue pruebas suficientes, el certificado de
“territorio ancestral” puede aun ser contestado por parte de la administraciéon publica de manera
arbitraria o sin justificacién. Por ende, para que esté totalmente valido tiene que ser expedido por
parte del Ministro de Autonomias. Luego, este certificado de “territorio ancestral” tiene que ser
entregado junto con un nimero de otros documentos para pedir la Viabilidad Gubernativa.”

Sobre la Base Poblacional, el pueblo Araona (La Paz) estaba considerando formar una region
indigena con otros pueblos indigenas porque ellos cuentan solamente con 200 miembros
dispersados en seis comunidades (Luksic 2011).

Todo este procediendo genera miedo entre los pueblos indigenas y sugiere una general falta de
voluntad politica para promover la autonomia indigena. Como ya se ha visto, hasta esta altura (enero
de 2015) solo una de las municipalidades que aspiran a convertirse en AIOC (Curca, La Paz), lo ha
obtenido, pero después de tres afios. Asi que parece que el marco juridico garantizado por parte de
la Ley de Autonomia no haya simplificado el procedimiento, sino el contrario.

En particular, los pueblos indigenas de tierras bajas estan confundidos y decepcionados frente a
los requisitos mencionados. De hecho, solamente 3 solicitudes de las 19 municipalidades admitidas
en diciembre de 2009 para el primer referéndum de conversién en AIOC provenian desde los
departamentos del Oriente, y todas desde el departamento de Santa Cruz. Ninguna demanda llegd
desde Beni o Pando (Plata 2009, p.252). En estos departamentos, muchas comunidades indigenas
estan dispersas en grandes areas territoriales o son numéricamente inferiores (Plata 2009, p.253), lo
que explica la probable falta de informacién sobre el procedimiento de conversién de la AIOC.
Asimismo, en las tierras bajas, otros obstaculos estin causados por disputas sobre las tierras entre

32Reglamento para la Emision de Certificacion de 1 iabilidad Gubernativa y Verificacion de Base Poblacional via TIOC, Articulo 3
(Solicitnd).
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indigenas y colonos no indigenas, por conflictivos intereses econémicos sobre los recursos naturales
no renovables (Bustillos Zamorano 2011a), asuntos de demarcaciéon de municipalidades y
departamentos, y discontinuidad territorial que afecta el 58,2% de las TCO/TIOC de la region
amazonica.

Ademas, 17 limites territoriales estan contestados en las tierras altas y bajas (Mealla 2011). La Ley
de Unidades Tetritoriales, Num.339/2013, se adopté el 31 de enero de 2013 y debetia arreglar estos
conflictos. No obstante, las organizaciones indigenas la han cuestionado. En efecto, la Ley de
Unidades Territoriales no sigue el principio de igual jerarquica entre unidades territoriales autonomas
(art.276 CPE; art.6.2, numero 3 de la Ley de Autonomia) y los pueblos indigenas no fueron
consultados sobre esa ley, que en cualquier caso si les afecta (Agencia Intercultural de Noticias
Indigenas de Bolivia 2011).

Otro aspecto relevante concierne las finanzas de las municipalidades y otras entidades publicas y
territoriales. Muchos alcaldes se quejaron de la Ley de Tasas Num.154/2011. En efecto, el art.6 de
esta ley reduce las competencias de las municipalidades para introducir nuevas tasas, no obstante la
demanda de servicios publicos de la poblacién (Bustillos Zamorano 2011b).

Finalmente, otra aprension entre los pueblos indigenas es lo que va a ocurrir con las AIOC
después de las elecciones administrativas de finales de marzo del 2015. Desde finales del 2013, el
organo de coordinacion de las AIOC ha demandado que en las municipalidades AIOC las
autoridades se voten segin las costumbres y los procedimientos tradicionales (Fundacion Tierra
2013; Vacaflor 2014a), pero su pedido no tuvo respuesta (Pagina Siete 2014).

En conclusiéon, Bolivia esta corriendo el riesgo de contradecirse sobre la autonomia indigena:
aunque la haya promovida abiertamente, en realidad falta una implementacion significativa. Otros
académicos expresaron recientemente su escepticismo sobre la realizacion del autogobierno indigena
a través de las AIOC (Tockman y Cameron 2014, p. 64). Es posible que el dinamico escenario de
Bolivia nos sorprenda en los proximos afios, como ya lo hizo en el pasado. Una noticia positiva fue,
por ejemplo, la entrega por parte del gobierno de un proyecto de ley (numero 411 del 2014,
actualmente bajo discusion en la Camara de Diputados) que regula el financiamiento de un segundo
referéndum para la aprobacién final de los estatutos de aquellas AIOC (Totora y Charagua) que han
recibido la certificacion constitucional.” La profunda reforma institucional que estd experimentando
el estado andino es reciente y aun un trabajo en desarrollo. Asi que los proximos afios seran claves
para ver qué direccién tomara Bolivia hacia (también) el autogobierno indigena.

3Proyecto de Ley No 411/2014-2015: Transferencia de recursos econdmicos de los Gobiernos Autdnomos Municipales en conversion a
Auntonomias Indigena Originario Campesinas. Al 15 de diciembre del 2014, en
http://www.diputados.bo/images/Docs/PL/INF14-15/INF14_411.pdf, y es bajo Tramitacién en la Camara de
Diputados: http://www.diputados.bo/index.php/leyes/leyes-en-tratamiento. Véase también Vacaflor 2014a; ANA
Noticias 2014d.
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