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pueden obtener un desarrollo autonémico con los limites
establecidos por la Constitucién (relaciones de supra y
subordinacion).

A continuacién se exponen de manera resumida, algunas
formas de organizacién politico-territorial con niveles de
autonomia, que pueden ser adoptados y adaptados para el
desarrollo de los derechos propios de los Pueblos Indigenas.

1. Los Estados o Provincias Indigenas

Enprimer lugar, dentro delas entidades politico-territoriales
podriadarselugar, alaconceptualizacion de Estados o Provincias
Indigenas dentro del Estado Nacional (Federal, Regional,
Autonémico u otros). Se trataria de organizar dentro de este
concepto, a aquellos territorios con una extension, poblacién y
recursos suficientes, para adoptar el nivel m4ximo de autonomia
dentro de 1a organizacién estatal. En estos casos, 1os Estados o
Provincias Indigenas tendrian las siguientes caracteristicas
organizacionales:

A. Autonomia politica, para la eleccién de sus propias
autoridades (diputados a la Asamblea estatal, Gobernador, u
otros). Ademds, como consecuencia de su configuracién como
Estado o Provincia, se configura en un circuito electoral parala
eleccion de los miembros (senadores) a la Cdmara Federal, y
miembros alaCédmara de Poblacion (diputados orepresentantes).
De esta manera se obtiene representacién ante el 6rgano
legislativo nacional (Congreso o Asamblea), no solo para
participar en la iniciativa y la elaboracién de la legislacion
ordinaria, sino de la propia Constitucién Nacional,

B. Autonomia normativa, através de su 6rgano o autoridad
legislativa propia (Asamblea, Congreso) para crear, modificar
o derogar, no solo las leyes sino su propia Constitucion, en las
materias de su competencia.

C. Autonomia administrativa, para Organizar sus servicios
publicos propios (Ej. educacion, cultura, salud etc.), y gestionar
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dreas propias de la administracion publica: medio ambiente,
ordenacion territorial, obras publicas, carreteras, aeropuertos,
minas, etc.; asi como, para el nombramiento y remocién de los
funcionarios y el personal de la administracién piblica del
Estado o Provincia correspondiente.

D. Autonomia tributaria, para la creacién, organizacion,
recaudacién de impuestos, tasas y contribuciones. Asf mismo,
esta autonomia implicarfa las asignaciones presupuestarias
nacionales adicionales, los casos en los cuales estas entidades
sontitulares de éstos, comr esel casodel “situado constitucional”
en Venezuela!®. En consecuencia, con base en sus ingresos
propios y las asignaciones nacionales, estos entes gozan de
autonomia presupuestaria . ara aprobar su propio presupuesto
de gastos publicos.

E. Autonomiajurisdiccional, paralacreaciény organizacién
de tribunales y demds formas de resolucién de conflictos,
derivados de las normas (leyes) estatales o provinciales. (En el
casode Venezuelalajusticiadesde 1945 fue asumida como una
competencia del Poder Nacional lo cual estd siendo objeto de
reconsideracion en el actual procesc de descentralizacion; y
desde 1993 estd compartida con los Muni~ipios respectivos a
los jueces de paz.

En Venezuela, los Territorios Federales, ocupados por
importantes poblaciones indigenas, han sido elevados
recientemente a las categorfas de Estado, cuyas autoridades
legislativas y ejecutivas propias, fueron electas por primera vez
en diciembre de 1992. Es el caso de esos nuevos Estados (Delta
Amacuro y Amazonas), particular referencia merece el caso del
Estado Amazonas, cuya poblacién indigena alcanza casi el
50% del total de su poblacion. A pesar de que este Estadn no se
ha configurado plenamente como un Estado indigena, en virtud
de la falta de organizacion electoral de las etnias y su escasa
movilizacién politica, algunos avances son interesantes de
destacar. Asi por ejemplo, en la Constitucion del Estado fueron
incorporadas a solicitud de diversas etnias, normas que
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reconocen importantes derechos de los Pueblos Indigenas.
Dichas normas representan un avance respecto ala Constitucion
y la legislacion nacional, como son las relacionadas con la
identidad cultural, étnica y territorial'4:

Cardcter multiétnico y pluricultural:

“Articulo 2: El Estado Amazonas es una Entidad
Politica multiétnica y pluricultural de
la Republica de Venezuela, donde se
garantiza la convivencia arménica
entre sus pobladores.

Biodiversidad ecolégica, genética y biol6gica:

Articulo 3: El Estado Amazonas reconoce que la
biodiversidad ecoldgica, genética y
biol6gica asi como los recursos
naturales existentes son patrimonio
inalienable y su aprovechamiento y
conservacion debe servir alosintereses
de sus habitantes y de la Nacién.

Derecho a cultura, religién y lengua propia:

Articulo 11: El Estado Amazonas le reconoce a
sus Pueblos y Comunidades Indigenas
el derecho a tener su propia vida cul-
tural, a profesar y practicar su fe
religiosa y ritos ancestrales, aemplear
y fomentar su lengua materna.

Derecho a la tierra:

Articulo 12: Las tierras ocupadas por los Pueblos y
Comunidades Indigenas sondeinterés
social e inalienables, en tal sentido los
6rganos competentes del Estado
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procederdn a delimitarlas de acuerdo
consus Patrones de Asentamiento para
adjudicdrselas en propiedad colectiva,
segun lo previsto en las Leyes
Nacionales que rigen la materia.

Parroquias indigenas:

Articulo 15:

UNICO:

El territorio del Estado, a los fines de
Su organizacion politica, se divide en
Municipios dentro de cuyo territorio
podrdn crearse Parroquias. La
Asamblea Legislativa promover4 la
realizacion de referendos en las
Comunidades para la modificaciénde
los elementos relativos a la
organizacién municipal en la
jurisdiccién estatal.

Lal ey Estatal de 1a materia proveerd

sobre una normativa especial que
regird el funcionamiento de las Juntas
Parroquiales con asiento en
Comunidades Indigenas”.

No obstante este significativo avance, todavia es muy

prematuro hacer afirmaciones acerca del futuro del Estado
Amazonasde Venezuelacomo “Estado Indigena”. Endefinitiva,
su desarrollo en esa direccion dependerd de 1a movilizacién e
incorporaci6n politica de las diversas etnias que habitan en ese
Estado, 1o cual no luce viable en el futuro inmediato.

2. Municipios Indigenas

Durante la época colonial, algunos territorios fueron

organizados por la monarquia espafiola, bajo la modalidad de
“Municipalidades de los naturales”. Ello implicaba un fuero
especial de los Pueblos Indigenas, para encontrar espacios
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autondmicos en los asuntos propios de gobierno, eleccién de
autoridades, resolucion de conflictos, etc. No obstante, estas
municipalidades fueron abolidas enla mayoria de los casos, por
el Derecho nacional surgido de laindependencia, preservdndose
en algunos casos el derecho de los indigenas de “ser elegidos
para las (municipalidades) de nueva creacién”!3.

Los Municipios Indigenas pueden ser creados en aquellas
extensiones territoriales pequefias 0 medianas, atin dentro de
los Estados Unitarios, con la finalidad de permitir niveles de
autonomia municipal cénsonos y apropiados para el desarrollo
de los Pueblos Indigenas. Estos Municipios Indigenas podrian
gozar de las siguientes caracteristicas organizacionales:

A. Autonomia politica, para la eleccién de sus propias
autoridades (Concejales, Alcalde, etc ). Asi mismo, el territorio
de estos Municipios podria configurarse como circuito elec-
toral, a fin de que en su seno se eligiesen miembros (diputados
o representantes) a la Cdmara de Poblacién, a los fines antes
anotados (legislacién y Constitucidén nacional).

B. Autonomianormativa, através de su 6rgano o autoridad
legislativa propia (Consejo Municipal), para crear, modificar o
derogar las leyes locales (ordenanzas), en las materias de su
competencia.

C. Autonomia administrativa, para la libre gestién de las
materias de sucompetencia, propiasdela vidalocal, incluyendo
servicios publicos, policia, urbanismo, abastos, circulacion,
cultura, salubridad, turismo, asistencia social y otros. Asi como
para el nombramiento y remocién de los funcionarios y
empleados al servicio de la administracién piblica municipal.

D. Autonomia tributaria, para la creacién, recaudacién e
inversion de sus ingresos, 1o cual, como quedo dicho, incluye
los aportes nacionales, y la aprobacién de su presupuesto de
gastos piiblicos.
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E. Autonomiajurisdiccional, pararesolverlas controversias
locales que se susciten en relacion ccn la interpretacién y
aplicacidn de sus normas.

En aquellos Estados donde la autoncmia municipal no
incluyelajurisdiccion, podrian desarrollarse formas alternas de
solucién de conflictos -no jurisdiccionales-, por parte de las
propias Comunidades Indigenas, en forma separada, dentro de
los limites de 1a Constitucion.

Escapa del objeto del presente trabajo, el relacionado con
la aplicaci6n del derecho consuetudinario indigena por parte de
los tribunales estatales, como estd consagrado en el Convenio
165 de 1a OIT y en algunas Constituciones, como es el caso de
México y Paraguay!6.

A nivel municipal, resulta importante el renacimiento de la
justicia de paz o vecinal en América Latina, como 4mbito para
laresolucién de conflictos menores, mediante los principios de
la “conciliacién”, y subsidiariamente el contencioso de
“equidad”. Ello supone, apartarse del Derecho escrito, para la
administracién de la justicia de manera simple y sencilla en
cada caso. En el caso dc Venezuela, 1a Ley atribuy6 a los
Municipios la justicia de paz, mediante jueces electos
popularmente a nivel inferior de parroquias!’.

En todo caso, a nivel municipal 1a organizacion de los
poderes publicos puede y debe gozar de una flexibilidad tal, que
se adapte a las peculiaridades propias de la comunidad. En este
sentido es importante destacar, que muchas Constituciones no
prescriben formas uniformes de gobierno municipal, como si
suelen hacerlo para el gobierno nacional, o de los Estados o
Provincias. Tal es el caso de 1a Constitucién de Venezuela, la
cual delega al legislador nacional y estatal la organizacién de
los Municipios, estableciendo en forma expresa, que la ley
podré establecer “diferentes regimenes para la organizacion,
gobierno y administracién de los Municipios. atendiendo a las
condiciones de poblacion, desarrollo econémico, situacién
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geogréfica y otros factores de importancia”. Dejando a salvo,
que entodo casoesaorganizacion municipal, “serd democrética
y responder4 a la naturaleza propia del gobierno local”18,

3. Los Territorios Indigenas

La Constitucién Colombiana (1991) consagré como
“entidades territoriales” del Estado, a los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas!®. La
conformaci6n de los “territorios indigenas” se realizar4 con
sujecion a lo dispuesto en la Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial; y su delimitacion se hari por el Gobierno Nacional,
con participacién delascomunidades indigenas, previo concepto
de la Comisién de Ordenamiento Territorial?®. Todas estas
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses dentro de los limites de 1a Constitucién y la ley, lo
cual implica los siguientes derechos?!:

A. Autonomia politica, para gobernarse por autoridades
propias.

En este sentido, de conformidad con la Constitucién y las
leyes, los territorios indigenas estardn gobernados por “consejos
indigenas” conformados y reglamentados segiin 10s usos y
costumbres de sus comunidades?2. Y en caso de que unterritorio
indigena comprenda el territorio de dos 0 més departamentos,
su administracién se hard por los consejos indigenas en
coordinacién con los gobernadores de los respectivos
departamentos?3.

En relacién con la representacién politica nacional, los
territorios indigenas no constituyen por si circuitos electorales
para la eleccién de senadores. En Colombia, el Senado estd
integrado por cien miembros elegidos en circunscripcion
nacional, pero por expresa disposicién constitucional, se
establece un ndmero adicional de dos senadores elegidos en
circunscripcién nacional especial por comunidades indigenas,
mediante el sistema de cociente electoral. Sobre este particular,
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la norma constitucional establece una interesante regulacién en
relacion con los representantes de comunidades indigenas que
sean candidatos, a fin de preservar la legitimidad de la
representacion indigena: “deberdn haber ejercido un cargo de
autoridad tradicional en su respectiva comunidad o haber sido
lider de una organizacién indigena, calidad que se acreditar4
mediante certificado de la respectiva organizacién, refrendado
por el Ministro de Gobierno™24,

B. Autonomia Administrativa, paraejercer las competencias
que les correspondan. En este sentido, la Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial establecerd la distribucién de
competencias entre 1a Nacién y las entidades territoriales?’. En
relacion con las competencias administrativas de los territorios
indigenas, 1a Constitucion consagra en particular las siguientes
funciones de 10s consejos indigenas2é:

a) Velar por la aplicacién de las normas legales sobre
uso del suelo y poblamiento de sus territorios.

b) Diseiiar las politicas y los planes y programas de
desarrollo econémico y social dentro de su territorio,
en armonia con el Plan Nacional de Desarrollo.

¢) Promover las inversiones publicas en sus territorios
y velar por la debida ejecucion.

d) Velar la preservacién de los recursos naturales.

e) Coordinar los programas y proyectos promovidos
por las diferentes comunidades en sus territorios.

f)  Colaborar con el mantenimiento del orden piblico
dentro de su territorio de acuerdo conlas instrucciones
y disposiciones del Gobierno Nacional.

C. Autonomia tributaria, para administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

Instituto Interamericano de Derechos Humanos



416

funciones; y participar en las rentas nacionales. Enrelacion con
las funciones de los consejos indigenas, la Constitucion establece
como funciénespecificalade percibir y distribuir sus recursos?’.

4. Las Comunidades de la Costa Atldntica

La Constitucién de Nicaragua (1987) consagré el derecho
de las Comunidades indigenas de la Costa Atléntica, a su
“jdentidad cultural” y en consecuencia, a “dotarse de sus
formas propias de organizacién y administrar sus asuntos
locales conforme a sus tradiciones™28, Asf en el Titulo IX de la
“Divisién politico administrativa”, se incluye el Capitulo II
sobre “Comunidades de la Costa Atldntica”?.

A nivel constitucional escasamente se regula la autonomia
politicade estas Comunidades, al consagrarse la “libre eleccion
de sus autoridades y representantes”. El resto de los elementos
relativos al “régimen de autonomia” en las regiones donde
habitanlas Comunidades de 1a Costa Atldntica para el ejercicio
de sus derechos, se deja ala organizacion del Estado por medio
de una Iey3°,

5. Las Comunidades Nativas

En un grado inferior a la organizacién politica, que ya no
implica autonomia territorial, la Constitucién de Peri (1993),
consagra que las Comunidades Campesinas y las Nativas
tienen “existencialegal” y son “personas juridicas”. Asi mismo
consagra su “‘autonomiaorganizacional” enel trabajo comunal,
en el uso y libre disposici6n de las tierras; asi como en lo
“econémico y administrativo™!, dentro del marco que la ley
establece.

6. La Autonomia de Organizacién Politica Interna

Sin consagrarse 1a autonomia politico-territorial, algunas
Constituciones han avanzado en el reconocimiento de la
autonomia polftica de organizacion interna de los pueblos
indigenas.
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LaConstitucionde Paraguay (1992), al reconocer el derecho
de los pueblos indigenas a preservar y desarrollar su identidad
étnica en el respectivo hébitat, consagra el derecho de éstos a
“aplicar libremente su sistema de organizacion politica, social,
econdmica, cultural yreligiosa”. Asi mismo, consagrael derecho
a la voluntaria sujecion a sus normas consuetudinarias para la
regulacion de 1a “convivencia interna”, siempre que ellas no
atenten contra los derechos fundamentales establecidos en la
Constitucién32,

IV. Los derechos de participacion politica y administrativa

Finalmente, algunas Constituciones consagran el derecho
de los Pueblos Indigenas a participar en la planificacién y
ejecucién de politicas del Estado, que afecten su territorio o
comunidad. Este derecho de participacion se deriva no de las
formade Estado propiamente dicha, sino dela forma democrética
de gobierno.

En este sentido, la Constitucion colombiana establece que
la explotacién de los recursos naturales en los territorios
indfgenas se har4 sin desmedro de la integridad cultural, social,
y econémica de 1as comunidades indigenas. En este caso, enlas
disposiciones que se adopten el Gobierno propiciard la
“participacién” de los representantes de las respectivas
comunidades®3.

En el caso de Paraguay, la Constitucién garantiza a los
pueblos indigenas, el derecho a participar en la vida politica,
econdémica, social y cultural del pais, de acuerdo con sus usos
consuetudinarios, esa Constituci6n y las leyes nacionales34,

La participacién de los pueblos y comunidades indigenas
en la planificacién y ordenacion territorial ha sido un firme
reclamo indigena, derivado de su concepto de “territorio”3?,
Pero en todo caso, este derecho se deriva del derecho humano
universal y americano a la participacion ciudadana.
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El llamado “derecho de participacién”, se encuentra
consagrado en el articulo 21 de la Declaracién Universal de
Derechos Humanos, en el articulo 25 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, en el articulo 20 de 1a Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, y en la
Convencion Americana de Derechos Humanos en su articulo
23. Conforme estos instrumentos, toda persona tiene el derecho
a participar en el gobierno y en la direccién de los asuntos
piblicos de su pafs, bien sea directamente o por medio de
representantes escogidos libremente. Esta dltima forma de
participacion, es decir, de participacién por medio de
representantes, estd desarrollada enlos instrumentos legislativos
nacionales, que reglamentan el derecho al sufragio3®.

Enel presente trabajo nos vamos areferir a la participacién
directa de los ciudadanos en el gobierno y en la direccién de los
asuntos publicos, através dela Administracién Puiblica. Se trata
por tanto, de la participacion del ciudadano como miembro de
una comunidad “uti socius”, “uti cives” es decir, como
simplemente afectado por el interés general, -excluyendo del
objeto de nuestro estudio la intervencién del ciudadano en la
administracion como “parte” de un procedimiento por ser
titular de derechos o intereses propios “uti singulus” regulado
en las leyes de Procedimientos Administrativos.

Ahorabien, lo que se busca con la participacién ciudadana,
no es supeditar laadministraciénala voluntad delos particulares;
sino incluirenlas decisiones o actuaciones de la administracién
referencias al interés general, buscando una validez efectiva de
las mismas.

La Ordenacion del Territorio es una politica estatal (a largo
plazo), mediante la cual se trata de coordinar las medidas que
en esta materia pueda tomar la Administracion Piblica, ya que
el territorio y sus habitantes se ven afectados tanto por la
actividad del sector publico como del privado.

Esta politica no est4 limitada a los problemas urbanos y al
urbanismo, sino que incluye todo lo relacionado con la
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localizacion industrial, ordenacion rural, reformas agrarias,
conservacion y proteccion del medio ambiente; lo que persigue
modificar y mejorar las condiciones econémicas y sociales de
un pafs, sus regiones y localidades.

En el caso de que los pueblos o comunidades estén
organizados enentes politico-territorialmente, le corresponder4
elaborar a esas entidades 1a elaboracién de los planes propios de
ordenacion territorial (estatal o municipal u otros), y colaborar
en la elaboracién de los planes nacionales. Pero en todo caso,
la ordenacién del territorio, por repercutir directamente en el
entorno vital del individuo y como miembro de una comunidad,
es necesaria su participacién como ciudadano en el proceso de
elaboraci6n de la voluntad administrativa en ese sector. Es por
ello, que el &mbito de 1a Ordenacién del Territorio es donde han
surgido novedosas formas de participacion “utis cives”.

Este derecho a participar, o especificamente el derecho de
participacién enla conformacién de la voluntad administrativa
relativaal territorio y al urbanismo, corresponde a todo ciudadano
-vecino que pueda verse afectado condicha decision-, en virtud
de ser habitante de la comunidad objeto del plan. Pero ya que
la vecindad no es una situacion juridica sino de hecho, la cual
no se identifica con la titularidad que se tiene sobre una
propiedad inmobiliaria. La participacién en la ordenaci6n
territorial por parte de ciudadanos o grupos de ellos, se lleva a
cabo mediante mecanismos de “informacién”, “consulta” y
“audiencias publicas” obligatorias a que estdn sometidos los
planes de ordenaci6n territorial como esel casoen Venezuela’’.

V. Reflexion final

Las consideraciones realizadas en el presente trabajo,
evidencian una marcada tendencia en el constitucionalismo
latinoamericano, a ocuparse y preocuparse por los Pueblos
Indigenas, no solo paraconsagrar diversos derechos relacionados
consuidentidad étnica y cultural, sino ain mds importante, para
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establecer espacios politico-territoriales propicios para su
desarrollo con un alto grado de autonomia.

Eneste sentido es importante resaltar que este fenémeno no
solo implica la autonomia de organizacion de la entidad
correspondiente, y 1a eleccion de sus autoridades propias; sino
la eleccién de las autoridades o representantes de esas
comunidades indfgenas ante las autoridades nacionales (6rgano
legislativo nacic.nal), comoes el caso delos senadores indigenas
adicionales en Colombia.

Con todo ello, quiz4 lo que parece estar ocurriendo en este
momento de nuestra historia, es un resumen dialéctico entre
nacion politica y nacion cultural, en definitiva entre unidad y
diversidad. Se trataria finalmente, de un “reencuentro” entre el
Estado Nacional y los Pueblos Indigenas, donde ambos ceden
espacios propios para el logro de sus fines.

Per otro lado, independientcmente de 1a forma de Estado y
la autonomia organizacional politico-territorial, es importante
insistirenlos derechos de participacion politica y administrativa,
que derivan como derechos humanos de los pueblos y
comunidades indigenas, particularmente en relacién con la
ordenacion territorial.
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