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Resumen: América Latina es una region de gran actualidad para €l andlisis de instrumentos participativos para
grupos étnicos. Este articulo examinasu potencial paraunainclusion efectivade los pueblosindigenasy afrodescendientes.
Argumentamos que |os instrumentos deben disefiarse de manera apropiada, tomando en cuenta el contexto social del pais.
Ademas, es necesario considerar las caracteristicas organizativas de |os pueblos, asi como limitaciones estructurales tales
como las relaciones de poder. Estudiamos Bolivia, Colombiay Nicaragua, paises que utilizan diferentes instrumentos para
fomentar la participacion étnica: consulta previa, autonomiay cuotas étnicas. Demostramos que estos instrumentos tienen
efectos positivos, aungque también detectamos déficits, derivados de su implementacién inadecuaday relaciones asimétricas
de poder. El estudio contribuye a engrosar la creciente literatura sobre coémo los estados latinoamericanos manegjan su
composicién multiétnica. Nuestros resultados revelan laimportancia de mirar més alla de las renovaciones institucionales
para promover la autodeterminacién indigenay afrodescendiente.

Palabras claves: Participacion politica; pueblos indigenas, mecanismos participativos; inlusion efectiva

Opportunitiesfor ethnic participation in Latin America- A new contextual assessment
with referenceto Bolivia, Colombiaand Nicaragua

Abstract: Latin Americais a highly topical region for the analysis of participatory tools for ethnic groups. This
articleexaminesitspotentia for effectiveinclusion of indigenous and Afro-descendent peoples. We argue that theinstruments
should be designed in an appropriate manner, taking into account the social context of the country. In addition, it is
necessary to consider the organizational characteristics of the peoples, as well as structural constraints such as power
relations. We studied Bolivia, Colombiaand Nicaragua, countriesthat use different instrumentsto promote ethnic participation:
prior consultation, autonomy and ethnic quotas. We showed that these instruments have positive effects, although we also
detected deficits, derived from their inadequate implementation and asymmetric power relations. The study contributes to
expand the growing literature on how Latin American states manage their multiethnic composition. Our results reveal the
importance of looking beyond institutional renovations to promote indigenous and Afro-descendant self-determination.

Keywords: Political participation; Indigenous peoples; participatory mechanisms; effective inclusion

Oportunidadesdeparticipacdo é&nicanaAmérical atina- Umanovaavaliacéo
contextual com referénciaa Bolivia, Coldmbia e Nicar dgua

Resumo: A América Latina é uma regido de enorme atualidade para a andlise de instrumentos participativos para
grupos étnicos. Este artigo examina seu potencial para umainclusdo efetiva de povos indigenas e afrodescendentes. Argu-
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mentamos que os instrumentos devem ser projetados adequadamente, levando em consideragéo o contexto social do pais.
Além disso, € necessario considerar as caracteristicas organizacionais dos povos, bem como as limitagdes estruturais tais
como as relacdes de poder. Estudamos Bolivia, Coldmbia e Nicaragua, paises que utilizam diferentes instrumentos para
promover a participagdo étnica: consulta prévia, autonomia e cotas étnicas. Demonstramos que esses instrumentos tém
efeitos positivos, embora também detectemos déficits, derivados de sua implementagdo inadequada e relacfes de poder
assimétricas. O estudo contribui paraexpandir acrescente literatura sobre como os estados latino-americanos lidam com sua
composi¢cao multiétnica. Nossos resultados revelam a importancia de ir além das reformas institucionais para promover a
autodeterminagdo de indigenas e afrodescendentes.
Palavras chave: Participagdo politica; povos indigenas; mecanismos participativos; inclusdo efetiva.

* k%

I ntroduccion

América Latina es una regién de gran actualidad de cara a instrumentos legales para |a participacion
politica de los pueblos indigenas y afrodescendientes. Encontramos diversos mecanismos participativos, tales
como la consulta previa, laautonomiay las cuotas étnicas. Eval lamos paises paradigméticos, que cuentan con
estos canales de participacion étnica, asi como sus perspectivas para unainclusion efectiva. En primer lugar,
argumentamos que estos instrumentos deben disefiarse de manera apropiada, tomando en consideracion las
particularidades del contexto social de cada pais. Ademas, nuestro enfoque esta impulsado por la hipétesis de
gue los instrumentos de participacion formales por si mismos no conducen automaticamente a politicas méas
inclusivas; deben tener también el potencial paraser utilizados efectivamente. Por |o tanto, se examinan afondo
las caracteristicas organizativas de los pueblos indigenas y afrodescendientes, asi como posibles limitaciones
estructurales.

Hasta ahora se han estudiado estos instrumentos de participacion principalmente segin cada caso
(Wright y Tomaselli, 2019; Gonzélez et al., 2010), mas alin ho conjuntamente, como € emplos de un mecanismo
compartido. Nuestraeval uacién contextual también vamasalladelafocalizacion en cambiosinstitucionalesque
ha prevalecido en la literatura e incluye un estudio comparativo de las organizaciones étnicas y limitaciones
estructurales tales como las relaciones de poder, que resultan centrales para entender las diferencias en el grado
de éxito de los procesos participativos.

En un primer paso, presentamos el modelo contextual (Abromeit, 2004; Stoiber, 2011). Este marco tedrico
se aplicaparaevaluar el entorno institucional de Bolivia, Colombiay Nicaragua, tres paises que ofrecen instru-
mentos tipicos para la participacion étnicaen América Latina. En un segundo paso, integramos otras variables
para determinar la efectividad de la participacion: examinamos si 1os pueblos indigenas y afrodescendientes
pueden usar |0s nuevos instrumentos para participar de manera efectiva; para nuestra evaluacion seracrucia la
integracion de aquellos factores que podrian impedir que un entorno institucional apropiado se haga efectivo.
Para ello, examinamos la capacidad organizativa y una serie de limitaciones estructurales (por gjemplo, las
relaciones de poder).

En conclusion, sobre la base de una sintesis comparativa de los tres estudios de caso, demostramos que
los instrumentos legales orientados a la participacion de los pueblos indigenas y afrodescendientes pueden
tener efectos positivos; pero también detectamos déficits cuando se trata de su uso practico, basicamente derivados
deunaimplementacion inadecuaday de restriccionesinformal es. Terminamos con unabrevereflexion sobree riesgo
de dimentar conflictos interétnicos cuando |os paises experimentan con disefios participativos incipientes.

El contexto social y la participacion énica—Marcotedrico
Existe un interés mundial en aumentar la participacion ciudadana, en democracias tanto establecidas
como nuevas. Enlas Ultimas dos décadas, |aimplementaci 6n deinstrumentos de democraciadirectay deliberativa

haavanzado anivel mundial (Smith, 2009; Faletti y Riofrancos, 2018). Sin embargo, emanando de diagndsticos
sobre estructuras ineficaces, encontramos una discusion activa sobre si mas instrumentos participativos pue-
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den realmente resol ver |os déficits democraticos (Fishkin, 2009; Newtony Geissel, 2011). Nos basamos en esta
discusion y argumentamos que méas oportunidades de participacion no conducen automaticamente a politicas
més inclusivas.

La teoria de la democracia ofrece dos enfoques para deducir del contexto un conjunto adecuado de
instrumentos participativos. De un lado, tenemos un enfoque que se centra en la desigualdad social, la misma
gue puede amenazar |a estabilidad de las democracias. De otro lado, el segundo enfoque se centraen la segmen-
tacion socia que puede imponer ciertas demandas sobre € disefio institucional de una democracia estable.
Estos enfoques se presentan con mas detalle en los parrafos siguientes. Integramos ambos elementos y nos
adherimos a argumento bésico de que las caracteristicas del contexto social pueden amenazar la democracia
mayoritaria. Proponemos un concepto de democracialiberal. Seguin este concepto, «la democraciabusca asegu-
rar lalibertad individual y laigualdad. Es la extension de la autodeterminacion individual en el @mbito de las
decisiones colectivas; es promulgada por individuos que participan efectivamente en las decisiones que les
afectan» (Stoiber, 2011, p. 113; traducido por los autores).t

El razonamiento de Kymlicka (1995) afavor de los derechos colectivos se vincula directamente con la
comprensién de lademocracia que hemos elegido. Kymlickaargumenta que lalibertad individual puede recon-
ciliarse con la concesién de derechos colectivos paralas minorias étnicas’ y construye su argumento afavor de
los derechos colectivos sobre los principios de igualdad y libertad. La principal preocupacion de Kymlicka es
como conservar la cultura de un grupo en el marco general del Estado. Kymlicka propugna la representacion
minoritariaespecia ante las presiones externas creadas por € predominio de los grupos mayoritarios; en conse-
cuencia, en lo que respecta a las reglas el ectoral es sugiere un sistema de votacion proporcional, con un umbral
de representacion |o mas bajo posible paramejorar laigualdad en el proceso politico. Sin embargo, tal igualdad
formal de oportunidades amenudo puede ser insuficiente, yaque las minorias con frecuencia padecen a mismo
tiempo desventgjas econdmicas. Es por eso que, segin Kymlicka, dichas desventajas, profundamente arraiga-
das, justifican la representacién minoritaria garantizada, por jemplo, a través de un nimero fijo de escafios
legidativos (ibid).

Ademés, para garantizar la autodeterminacién de las minorias, recomienda dos mecanismos: diferentes
formas de autonomia y derechos de veto. Si los grupos minoritarios conforman una mayoria regional, una
soluciénideal serialaautonomiaterritorial (ibid.). Si no estan concentradosterritorialmente, las éreas detomade
decisiones autdnomas podrian asegurar el autogobierno sobre un tema especifico como forma de autonomia
funcional. La autonomia funcional abarca campos de politicas que son centrales para laidentidad cultural del
grupo (como la educacion). Los derechos de veto son un instrumento alternativo para proteger 10s intereses
minoritarios en estos campos.

Lijphart (1999) extiende el enfoque de lainclusién de minorias alas sociedades segmentadas. Lasegmen-
tacion socia existe cuando coexisten grupos distintos cuyas demandas estdn mas orientadas a la separacion
gue alainterdependencia. Lijphart acufi6 €l ideal normativo de la democracia de concordancia, que se basaen
compartir el poder y en la participacién de todos |os grupos relevantes. Por consiguiente, en primer lugar, en las
sociedades segmentadas, sistemas de mayorias calificadas deberian reemplazar un sistemade voto por mayoria
cuando el consenso social basico se ve afectado. Ademés, Lijphart argumenta que la representacion proporcio-
nal y las grandes coaliciones deberian complementarse otorgando autonomia o derechos de veto, si las politicas
son sensibles para algunos grupos étnicos. Por o tanto, y en esto se asemeja a razonamiento de Kymlicka, la
autonomia y los derechos de veto deben estar reservados en un contexto con minorias étnicas, mientras que
para las sociedades segmentadas se consideran suficientes las mayorias calificadas. La idea de Lijphart de
dimensiones de campos poaliticas (issue-dimensions) es ademéas (til paraidentificar lineas de conflictos ideol 6-
gicos en sociedades segmentadas, |0 que va de la mano con el concepto de Lipset (1959) sobre las estructuras
de clivajes. Sobre la base de estos conceptos, los conflictos regionales entre el centro y la periferia de un pais
también son caracteristicas relevantes, que podrian resolverse mediante los derechos de autonomia para la
periferia(Lijphart, 2012).2

La desigualdad socioecondmica es un tema alin méas importante para la calidad de la democracia en
Américal atina. De acuerdo con Dahl (1989), ladistribuci6n equitativadelos recursos es una condicion necesa-
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riaparalaigualdad de oportunidades en el proceso politico: «Gaining enlightened under standing» también es
identificado como una condicién previapara el proceso democratico, que debe basarse en «adequate and equal
opportunities for discovering and validating [ ...] the choice on the matter to be decided that would best serve
the citizens' interest» (Dahl, 1989, p. 112). Dahl (1996) sostiene que la igualdad de oportunidades para la
participacion depende del acceso a los recursos socioeconémicos. Por consiguiente, la desigualdad
socioecondmica distorsiona la igualdad politica.

En conclusion, en combinacion con la segmentacion social, la desigualdad se convierte en un elemento
importante a considerar cuando se investiga el disefio de instrumentos de participacion. De la combinacién de
segmentacion social y desigualdad, es decir, de situaciones en las que grupos socioeconémicamente
desfavorecidos son al mismo tiempo segmentos cerrados o minorias étnicas, como en América L atina, surge una
situacion particularmente delicada. Tal superposicion puede tener un efecto de refuerzo y pueden surgir serios
problemas para una participacion efectiva.

Figural
Contexto social einstrumentosrequeridos

Sociedad segmentada

Minorias culturales

(étnicas, religiosas, linglisticas) Clivaje Clivaje étnico
no centro- ¥y s0cio-
territoriales . periferia econdmico
terrliFrlaIes . superpuestos

Representacion proporcional /
cuotas étnicas

Representacion

proporcional
1o , ifadas /
Autonomia | Derechos de Autonomia callficadas
o . . mecanismaos
funcional veto territorial de
CONsenso

Fuente: Elaboracion propia.

En lafigura 1 se presentan las configuraciones factibles del contexto social e instrumentos apropiados.
La interdependencia entre instrumentos representativos y alternativos para una participacion mas directa se
hace evidente. Primero, si hay pueblosindigenasy afrodescendientes en un pais, examinamos si estan concen-
trados territorialmente. Si no lo estan, la representacion garantizada en la toma de decisiones a nivel nacional
puede ser suficiente. Si los grupos comparten una fuerte identidad étnica, también vemos la necesidad de
autonomiafuncional en aquellos campos politicos que conciernen asu identidad cultural. Los derechos de veto
también pueden configurarse como una solucion (cualitativamente més débil) para dichos campos. Si un grupo
esta concentrado territorialmente, segiin nuestro modelo la autonomia territorial, es un instrumento suficiente
para salvaguardar su autodeterminacién.* Una segunda solucion para el mismo contexto seria por analogia con
grupos no territoriales.

En sociedades segmentadas, los conflictos ideol6gicos a menudo atraviesan un pais. Aqui, solo la

divisién centro-periferia se encuentra en un ge territorial. En tal contexto, la participacion también puede
fomentarse mediante la autonomiaterritorial. L os derechos de veto unavez mas deben ser vistos como segunda
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mejor solucién debido a su orientacion basada en el status quo. Si encontramos un contexto con varios conflic-
tos ideoldgicos (es decir, si, por gjemplo, las divisiones étnicas y socioecondémicas se superponen) segun €l
model o la participacién puede ocurrir sobre la base de la representaci én proporcional, aunque no sea suficiente
por completo. Paraobtener el consenti miento necesario, se necesitarian ademas mayorias calificadasy mecanis-
mos de consenso para |os procesos de toma de decisiones.

Aplicacién del modelo
Meétodos y disefio de los estudios de caso

Buscamos probar si |os instrumentos de participacion étnica que encontramos en Bolivia, Nicaragua'y
Colombiapueden ser usados de maneraefectiva. Siempre de acuerdo con €l model o, comenzamos por examinar
el contexto socia de cada pais con el objeto de deducir conjuntos ideales de instrumentos participativos y
mecanismos de consenso. L os siguientes criterios se utilizan como dimensiones paracalificar el contexto social:
el grado de segmentacion, la concentracion regional de grupos étnicosy la segmentacion alo largo de clivajes
sociales.

El estudio se basaen un andlisis cuaitativo del contenido de documentos oficiales (por ejemplo, resulta-
dos electorales y expedientes de procedimientos legales), de prensa y de fuentes secundarias. Después de
deducir cuales son los instrumentos para cada pais, |0s examinamosy analizamos si pueden ser usados efecti-
vamente. L os siguientes elementos serén considerados para este paso: (a) el disefio exacto de los instrumentos
de participacion étnicaparacalificar la efectividad institucional; es decir, si losinstrumentos participativos se
implementan de maneratal quelos grupos abordados pueden usarl os ef ectivamente; (b) lasr elacionesde poder
y sus caracteristicas en relacion con la segmentacién social: ¢en qué medida podrian las relaciones de poder
frustrar el acceso alatoma de decisiones? ParaAmérica L atina, en particular, se hademostrado que las estruc-
turas informales de poder restringen fuertemente la efectividad de las regulaciones formales (L evitsky, 2012;
Montambeault y Goirand, 2016); (c) las caracteristicas organizativas de los pueblos indigenas y
afr odescendientes, que constituyen otravariableimportante. Sin organizacionesintermediarias coherentes sera
dificil hacer uso de instrumentos participativos.

Para la seleccion de estudios de caso, elegimos una N pequefia de paises paradigmaticos que han
codificado diferentes instrumentos de participacion étnica. En consonancia con la figura 1, hemos elegido
paises con autonomiaterritorial (Bolivia, Nicaragua), con representaci én étnicaelectoral garantizada (Colombia)
y con consultas previas como e emplos de autonomiafuncional (Colombia, Bolivia). Con base en esta muestra,
analizamos un conjunto de casos mas probables (most-likely cases) para la participacion étnica en América
Latina. Examinamos dichos casos, que representan diferentes combinaciones de las variables intermedias que
puedan impedir que instrumentos de participacion étnica se hagan efectivos, mediante el metodo de andlisis de
casos (within-case analysis) (Goertz, 2017).

El contexto social y la participacion énicaen Bolivia, Colombiay Nicaragua

Con respecto a su grado de segmentacién étnica, los tres paises pueden ser situados en un continuo: en
Bolivia, una parte importante de la poblacién es indigena (62 %). L os puebl os indigenas bolivianos se dividen
en varios gruposy hay fuertes facciones intergrupal es que discurren paralelamente aladivision regional entre
las Tierras Altas (principamente Aymara) y las Tierras Bajas, donde viven grupos indigenas mas diversos y
pequefios (INE, 2012). Nicaragua y Colombia tienen una proporcion mucho menor de pueblos indigenas. En
Colombia, €l 3.4% de la poblacién es indigenay se divide en més de 80 pueblos diferentes. El porcentaje de
afrocolombianos (10.4 %) hace de Colombia el pais con la segunda poblacion afrodescendiente mas grande de
laregion, despuésdeBrasil (DANE, 2005). El 8.5 % delapoblacin nicaragliense seidentificacomo miembrosde
un grupo étnico que no soloincluye alosindigenas, sino también auna pequefia proporcion de afronicaraglienses
(Garifunasy Kriol) (INEC, 2005). En lostres casos, €l grado de concentracién territorial delosgrupostambién
varia, aunque en cada pais encontramos grupos que constituyen mayorias regionales. En Bolivia, los departa-
mentos andinos estan habitados principal mente por pueblos indigenas, y |os mestizos de origen europeo estan
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mas representados en las Tierras Bajas. Los indigenas constituyen mayorias en cinco departamentos (Potosi,
Oruro, Cochabamba, LaPaz, Chuquisaca; Cepal, 2001) y méas del 60 % delos municipiosdel paistiene mayorias
indigenas (Colque, 2009). En Colombia, losindigenas estdn més dispersosy en su mayoriaresiden en comuni-
dades monoétnicas en areas remotas. Una gran parte vive en laregién suroeste. En €l departamento de Amazo-
nas, escasamente poblado, constituyen la poblacién mayoritaria (DANE, 2005). Los afrocolombianos se con-
centran en la costa del Pacifico; en el departamento de Choc6 representan el 90 % de la poblacion (ibid). En
Nicaragua, losgrupos étnicos viven principalmente en laperiferiarural (INEC, 2005). Dependiendo de susraices
histéricas, losindigenas viven en lacosta, yaseadel Pacifico o del Caribe. Hoy en dia, anivel departamental ya
no conforman mayorias, aunque estan altamente concentrados en la costa del Caribe. En la RAAN (Regién
Auténoma del Atlantico Norte) nicaragliense, los Miskitos siguen constituyendo mayorias en algunos munici-
pios (ibid).

Delostres paises, la segmentacion social es mas complejaen Bolivia, donde las divisiones sociales se
superponen a muchos niveles. Desde |a década de 1980, la identidad indigena se ha politizado cada vez més
(Flesken, 2013). Al igual que en Colombia, |as organizaciones indigenas se han creado para defender demandas
gue van mas alladel reconocimiento cultural y se orientan también alograr mejoras en la profunda desigual dad
existente y aincidir en temas relacionados con |os recursos naturales y la conservaciéon del medio ambiente
(Grisaffi, 2010). A principios del siglo X X1 seagudizaron lasdivisionesideol égicasentrelaélite blancay mestiza
y el Movimiento a Socialismo (MAS), que representabaalaizquierdaen coalicidn con los movimientosindige-
nas. Paralelamente, ladivisiénregional entrelas Tierras Bajasmasricasy dominadas por las élitesmestizas, y las
Tierras Altas dominadas por la poblacion Aymara, se ha exacerbado con el acceso al gobierno del MAS de Evo
Morales (Centellas, 2016). La divisién regional también discurre paralelamente a la existencia de facciones
interétnicas entre distintos grupos indigenas. Para hacerlo alin més complegjo, los grupos indigenas de las
Tierras Bajas estan organizados de una manera heterogénea y las relaciones entre los distintos grupos son
tensas (Alderman, 2018).5

En Colombia, lacoalicién del Frente Nacional, €l sistema bipartidistaentre partidosliberalesy conserva-
dores, termind a principiosladécadade 1990 (Pizarro, 2006) cuando se hicieron intentos para abrir este sistema
dualista que habia excluido a otros actores politicos durante décadas (K astner, 2015). L as organizaciones indi-
genas se beneficiaron delasrespectivas reformas el ectorales que sellevaron a cabo en ladécada de 1990. Desde
fines de los afios 1960, organizaciones como el Consgjo Regional Indigena del Cauca (CRIC) comenzaron a
movilizarseanivel regiona y, afinesladécadade 1970, varias organi zaciones yalograron actuar relativamente
unidas anivel nacional. A pesar de su bajo nimero, |os puebl os indigenas colombianos crearon organizaciones
estables para la representacion nacional, como por jemplo la Organizacion Nacional Indigena de Colombia
(ONIC) (Ricey Van Cott, 2006).° Aunque | os af rocol ombi anos también | ograron crear organizaciones nacional es,
por gemplo Cimarrén, la politica nacional de blanqueamiento cultural impidié el surgimiento de unaidentidad
politica afrocolombiana (Wade, 2010). En general, la segmentacion étnica discurre paralelamente a los fuertes
patrones regionales de desigualdad en Colombia. Los indigenasy af rodescendientes pertenecen alos segmen-
tos mas desfavorecidos y viven en las zonas mas pobres 'y periféricas.

Nicaragua no es solo uno de |os paises més pobres de América Latina. También esta muy marcado por
una fuerte desintegracion centro-periferia'y una notable desigualdad econdmica entre la capital y areas mas
distantes (INEC, 2005). En 2007, €l ex partido revolucionario Frente Sandinistade Liberacion Nacional (FSLN)
tomo el gobierno. Hoy, el presidente Daniel Ortega ha estabilizado su posicion dominante mediante unamezcla
dereformasinstitucionales, fraude electoral y represion (Thaler, 2017; Marti i Puig, 2015). En afiosanteriores, €l
FSLN consigui6 el apoyo de los grupos marginados, y fuerzas de oposicion como el Partido Liberal
Constitucionalista (PLC) hasta hoy son débiles (Peréz-Baltodano, 2012). Larelacion de los pueblos indigenas
con el FSLN es histéricamente propensa a conflictos y oscila entre cooperacion pragmética 'y confrontacién
abierta (Gonzaléz, 2011). Los indigenas nicaraglienses viven en las regiones méas pobres del pais que estan
sumamente descuidadas por |aadministracion pablica (Téllez, 2009).

Ademés de los Sumu-Mayangnay los Rama (Bryan 2019; Sylvander, 2018), es el grupo indigena més

numeroso de Nicaragua, los Miskitos, € que tiene una influencia politica considerable (Barraco, 2019). Su
cuerpo representativo es el partido regional Yatama, que es uno de los partidos de conformacion étnica méas
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antiguos de América Latina y tiene sus origenes en la organizacién Misurata fundada en la década de 1970
(Arraiza, 2014).

Instrumentossugeridosy estructurasreales

Con respecto alaconcentracion regional de gruposindigenasen Bolivia,” lafigural sugeririaque existe
laautonomiaterritorial. A nivel departamental, esto podriaser factible paraPotosi, Oruro, Cochabamba, LaPazy
Chuquisaca. Sin embargo, dado que estas &reas no estan habitadas mono-étnicamente, su poblacién no puede
atribuirse aun grupo indigenamayoritario y laautonomiamunicipal parece ser una solucion méas apropiadapara
los municipioscon mayoriasindigenasen las TierrasAltasy Tierras Bgjas. Unavez més, hay quetener en cuenta
asimismo que estos municipios rara vez son monoétnicos. Por |o tanto, |os residentes de minorias no indigenas
(mestizos y blancos) deberian contar con autonomia funcional en los municipios indigenas entonces auténo-
mos.

Para garantizar la representacion de los diversos grupos étnicos a nivel nacional, €l mecanismo de la
representacién proporcional en laAsamblea Nacional parece apropiado. Parareconciliar conflictos en torno a
los beneficios de la explotacion de los recursos naturales entre las regiones bolivianas (Mahler y Pierskala,
2014), una opcién adicional seria establecer un fondo nacional de compensacién y gjuste financiero como
herramienta de consenso para distribuir los ingresos.

La Constitucién Politica de 2009 define a Bolivia como un Estado «plurinacional» y contempla cuatro
niveles de autonomia: paraterritorios auténomos regionales, departamentales, municipales eindigenas. LaLey
de Autonomias y Descentralizacion (2010) fundamenta las capacidades y 10s procesos que involucran a los
niveles autbnomos: la Autonomia Indigena Originario Campesina (A1OC) se otorga exclusivamente alos pue-
blos indigenas concentrados territorialmente (Art. 6, 11). Los cuatro tipos de autonomia se obtienen através de
un referéndum (Art. 50-54). Para obtener el rango de AIOC, el Ministerio de Autonomias tiene que certificar el
caracter ancestral de la unidad territorial (Art. 56). La certificacion requiere una prueba de la viabilidad del
autogobierno, que se califica mediante una evaluacion de la organizacién politica y un plan de desarrollo
territorial, asi como el cumplimiento de una cuotademogréficaminima.® Cabe destacar quelosterritoriosindige-
nas pueden traspasar fronteras municipal es convencional es para poder adaptarse ala delimitacién de lastierras
ancestrales. Deben establecer un estatuto autondmico que considere a las minorias no indigenas, otorgandoles
derechos constitucionales. Una vez que la autonomia entra en vigor, la administracién auténoma puede gjercer
poderes legislativos y reguladores que cubren varios campos de las politicas publicas (vivienda, recursos
naturales renovables, transporte, etc.) (Art. 45). Todas las unidades autbnomas estan integradas en el presu-
puesto del gobierno nacional (Art. 106-131).

La Constitucion de 2009 también prevé consultas, que constituyen una forma de autonomia funcional
seguin nuestro modelo, en el caso de medidas legislativas y administrativas y de explotacién de los recursos
naturales que afectan el territorio indigena (Art. 30, 15). LaL ey de Hidrocarburos (Ley 3058) y el Decreto 29033
regulan las consultas en este sector. Con respecto a otras areas de autonomia funcional, de acuerdo a la
Constitucion lajurisdiccion indigena se encuentraalapar de lajurisdiccion regular (Art. 179).

La representacion indigena esta garantizada en el Senado y en la Camara de Diputados por cuotas
electorales (Art. 147, 11). Ademas, la Constitucion preveé el establecimiento de distritos electoralesindigenas en
zonas donde los pueblos indigenas conforman minorias (Art. 146, VI1). Con respecto a la representacion de
diferentes segmentos sociales, la votacién proporcional se utiliza parala Camarade Diputados (Art. 146, 147).
Ademés, cada departamento tiene cuatro representantes en el Senado que son elegidos en listas (Art. 148).

En resumen, lalegislacion de Bolivia otorga muchos derechos a su poblacién indigenay también ofrece
instrumentos para que los diversos segmentos sociales y regiones estén representados. Sin embargo, los
procedimientos nacional es de toma de decisiones carecen de requisitos de consenso suficientes para nivelar las
multiples divisiones que atraviesan el pais. Por ejemplo, no existe un requisito para mayorias calificadas en
ningun campo de decisiones, como lo sugeriria Lijphart en relacién con dicho contexto.
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En Colombia, laconcentracion territorial de afrocol ombianos e indigenas ofrece la opcién de autonomia
territorial, de acuerdo con nuestro modelo. Sin embargo, incluso después de que el Acuerdo de Paz de 2016
formalmente pone fin a mas de 50 afios de guerra civil, todavia encontramos un contexto de Estado limitado
dondelaautoridad publicano llegaatodasregiones (Gill, 2017). Como |os esfuerzos de autonomiaterritorial son
probleméticos sin una categoria de Estado, la autonomia funcional, asi como los mecanismos de consenso,
parecen ser formas més apropiadas para garantizar |a participacién étnica. Ademas, la representacion de todos
los segmentos sociales deberia apoyarse en un sistema de votacion proporcional, complementado por cuotas
étnicas.

El parlamento colombiano estaformado por dos camaras donde se aplicalarepresentacion proporcional .
Algunos asientos estan reservados para representantes indigenas y afrocolombianos (Republica de Colombia,
1991, Art. 171). Desde las reformas electorales de 1991, todos los miembros del Senado son elegidos en un
distrito electoral nacional. Unarazon de estareformafuefacilitar el acceso de representantes étnicos al Senado,
al permitir que grupos pequefios y dispersos ganen votos en todo el pais y obtengan escafios (Pizarro, 2006).

Con respecto alaautonomiafuncional, se haotorgado autonomiaadministrativalimitadaalosterritorios
indigenas mediante | os resguardos, aunque sus competencias permanecen bajo la supervision de las provincias
(Art. 286, 321). Formamente, enlosresguardos, se puede g ercer laley indigenay se hanfortalecido los sistemas
educativos indigenas propios (Art. 246) (Herrera, 2019). Sin embargo, el sistema del resguardo se mantiene
inestable por un lado debido alafaltadetitulacion por parte delasinstituciones del Estadoy, por €l otro, debido
alapresencia sostenidade fuerzasirregulares (Weitzner, 2019).

El articulo 330y el decreto 1320 regulan laconsultapreviaen torno aproyectosy medidas administrativas
y legislativas que af ectan alosterritoriosindigenasy af rocolombianos (para este grupo, véase laLey 70) (Lara-
Largo, 2019).° En general, los esfuerzos formal es orientados a promover |a participaci 6n étnica parecen apropia-
dos con relacion al contexto socia en Colombia.

Al desviar nuestra atencion a Nicaragua, descubrimos que los grupos indigenas son pequefios y una
gran parte reside en éreas dispersas del pais. Sin embargo, podrian instaurarse escafios reservados en laAsam-
bleaNacional paragarantizar su representacion. Ademas, se deberia otorgar autonomiafuncional enloscampos
de educacion y derechos lingtiisticos. Para los Miskitos que estan concentrados regionalmente, la autonomia
territorial eslamedidaapropiada parasalvaguardar su autodeterminaci6n segiin nuestro model o. Finalmente, se
podrialograr unaacomodacion del clivaje centro-periferiafortal eciendo las competencias de los departamentos
frente ala capital, Managua, através de la descentralizacion.

Nicaraguafue uno de |os primeros paises de América L atina (ademas de Panama) que otorgd autonomia
a unidades subestatal es indigenas. Desde 1987, dos regiones de la costa del Caribe son auténomas (Republica
de Nicaragua, 1987; Estatuto de Autonomia, 1987). Hoy en dia, la composicion multiétnica de las regiones
mencionadas se ha vuelto problemética. En la actualidad, seis grupos étnicos habitan dichas regiones: tres
gruposindigenas (Miskitu, Sumu-Mayangna, Rama), dos grupos afrodescendientes (Kriol, Garifunas) y grupos
mestizos (Gonzalez et d ., 2010). La L ey de autonomiaestablece que todos | os grupos deberian estar representa-
dos en los gobiernos regionales o Consejos Regionales. Estos tienen competencias legidlativas y administrati-
vas en varios campos, entre ellos planificacién econdémica, salud, gestion de los recursos naturalesy educacion.
También pueden usar el veto contra proyectos de explotacion de recursos naturales planeados desde el Estado
central. Debido a la intensa migracion de los pobres urbanos a la costa caribefia, actualmente los mestizos
dominan los Consgjos, a pesar de las cuotas vigentes, que deberian asegurar |a representacion de todos los
grupos étnicos (Gonzal ez, 2018).

En respuestaala presion internacional, en 2003, €l gobierno de Nicaraguaaprobd la L ey 445 que regula
la demarcacion de territorios étnicos colectivos en las regiones del Atlantico. Desde entonces, la creacion de
unidades semiauténomas anivel local esté aseguradaformalmente; laley amplialas competencias de las asam-
bleaslocales delosterritoriosindigenasy afronicaraglienses, por giemplo enlo que serefierealagestién delos
recursos naturales (Art. 16).
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Con respecto al nivel nacional, la educacion bilinglie estd garantizada constitucional mente para todos
los pueblos indigenas en Nicaragua (Art. 121). Los miembros de la Asamblea Nacional son elegidos sobre la
base de 20 distritos electorales nacionales y 70 de los departamentos. Las administraciones departamentales
tienen derecho ainiciativas legisativas en la Asamblea, pero e hecho de que dependan econémicamente del
gobierno central restringe su independencia en gran medida (Hooker, 2010).

Laparticipacion étnicaen lapractica

En esta seccidn proporcionamos una eval uacion de como se pueden utilizar losinstrumentosformales de
participacion en la préctica. Para ello, se examina en detalle el entorno institucional y las caracteristicas de las
organizaciones intermediarias, asi como algunas limitaciones estructurales.

Efectividad institucional

A primeravista, las disposiciones disefiadas para garantizar paralaautonomiaen Bolivia parecen of recer
un enfoque apropiado paraigualar ladistribucion territorial heterogéneay ladiversidad de los gruposindigenas.
En ese sentido, €l hecho de que las AIOC puedan exceder |os limites administrativos de los municipios puede
destacarse como justo. Ademéas, las competencias de autogobierno, incluida la administracién de los recursos
econémicos, asi como €l gercicio de los poderes legislativos y administrativos en campos centrales de la
politica, parecen fomentar una autodeterminacion sustancial de las unidades subnacionales. Hasta hoy, 18
territorios indigenas se han incorporado a proceso legal para obtener la autonomia. Sus esfuerzos han alcanza-
do diversas etapas del procedimiento de reconocimiento. Més de siete afios después de iniciado el proceso de
autonomia, tresterritorios, Chipaya, Charaguay Ragaypampa, obtuvieron el rango de AIOC.* Actualmente, un
territorio, Gutiérrez, todavia se encuentraalaespera de laaprobaci6n de su estatuto por €l Tribunal Constitucio-
nal. En dos territorios, los residentes suspendieron sus estatutos autonémicos en referendos finales (Totora
Marka, Huacaya) (SEA, 2018). En general, las organizacionesindigenas critican | as condiciones establ ecidas en
laL ey de Autonomia, aduciendo que presentan demasi ados obstécul os paralograr laautonomia (Platay Cameron,
2017). Primero, varios requisitos se consideran demasiado dificiles de cumplir y algunos criterios arbitrarios se
prestan a la interferencia de la administracion politica (Tockman, 2017). Segundo, en la préctica, € disefio
institucional de las unidades auténomas sigue sin ser totalmente adecuado para la gran heterogeneidad del
contexto sociocultural (Tomaselli, 2016).

Con respecto al primer punto, el limite de tiempo restrictivo y lafalta de apoyo administrativo podrian
haber impedido aalgunosterritoriosinscribirse en el proceso de solicitud de autonomiadesde el principio. Otros
reguisitosformales, como lacorrespondenciaentre lastierras ancestralesy el territorio habitado actualmente, asi
como la necesidad de probar que se cuenta con una administracion territorial viable, tampoco son féciles de
cumplir (Tockman, 2014). Por todo €llo, el proceso deimplementacion esde largaduracion. En laetapafinal, e
Tribunal Constitucional tiene que volver a verificar la constitucionalidad de |os estatutos auténomicos, 1o que
puede llevar hasta tres afios. En general, €l riesgo de quedar entrampados en €l proceso legal puede generar
frustracion eintensificar los conflictos en el entorno multiétnico de Bolivia. Con respecto al segundo punto, las
primeras experiencias también demuestran que los puebl os indigenas de las Tierras Bajas que habitan en areas
dispersas han enfrentado dificultades para cumplir con la cuota minima de residentes (Laing, 2020).

En cuanto a Colombia, |0 mas notable es que en este pais encontramos instrumentos para asegurar la
representacion legislativa de delegados indigenas y afrocolombianos. La ingenieria electoral (electoral
engineering), que abarca la reserva de escafios y distritos electorales especiales para representantes indigenas
y afrocolombianos en lasdos camaras|egid ativas, es cominmente aclamada por haber fomentado sustancial mente
|aparticipacion de organi zaciones étnicas en lapoliticanacional (Van Cott, 2005). Sin embargo, asegundavista,
nuestros hallazgos sobre larepresentacion actual deindigenasy afrocolombianos en lalegislaturamuestran una
disminucion significativade su presencia: parael periodo legislativo actual, hay un solo senador afrocolombiano
(de un total de 108), y cinco delegados af rocol ombianos obtuvieron escafios en la Camara de Diputados (de un
total de 171).*! Estos son nimeros bastante pequefios en relacion con el porcentaje de afrocolombianos que
existen en € pais, que esdel 10 %. Curiosamente, solo los dos legisladores que ganaron los distritos el ectorales
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especiales para los afrocolombianos en la Camara de Diputados han sido candidatos de organizaciones
afrocolombianas. Los representantes afrocolombianos restantes fueron elegidos como candidatos de partidos
no étnicos, comoAlianzaVerde o el Partido Liberal.

Hay dos senadores que obtuvieron sus escafios a través del distrito electoral especial indigena paralos
partidos indigenas Autoridades Indigenas de Colombia (AICO) y Movimiento Indigena Alternativo y Social
(MAIS). En lalegislatura actual, dos delegados indigenas se incorporaron ala Camara de Diputados, represen-
tando también al MAIS (Consgjo Electoral Nacional, 2018).

Vale la penaanalizar el bajo nUmero de representantes indigenas y afrodescendientes en €l poder legis-
lativo colombiano. Esta observacion contrasta con el notable aumento de los partidos étnicos, y particularmente
indigenas, después del proceso constitucional de 1991 y de las reformas multiculturales de la década de 1990
(Lara-Largos, 2019). Reformas el ectoral es mésreci entes explican el fendmeno en parte: parareducir lafragmen-
tacion de los partidos, €l Acto Legisativo 19 del 2003 introdujo una cuota minima del 2 % de la votacion para
entrar al Congreso y registrarse como partido politico (Laurent, 2010). Este umbra golped duramente a las
organizaciones étnicas 'y, en particular, muchas organizaciones indigenas perdieron su estatus legal como partido.

En el caso de Nicaragua, que tratamos a continuacién, estamos particularmente interesados en las
autonomias de la CostaAtlanticaparael autogobierno miskito-indigena. El predominio mestizo en los Consejos
Regionales ha creado severos conflictos interétnicos durante las Ultimas dos décadas y ha debilitado |a autono-
mia costera (Gonzalez, 2018). Esto es particularmente destacable en la RAAS (Regién Autdnoma del Atlantico
Sur), donde los Miskitos todavia constituyen un porcentaje importante de la poblacién (60 %). En laRAAS, €
FSLN dominael Consegjo: actualmente, Yatama apenas tiene uno de |os siete escafios en la Junta Ejecutivay el
FSLN tiene cinco (quedando un Gltimo escafio parael Partido Liberal Constitutionalista[PLC]).*2 En laseleccio-
nes regionales de 2019, Yatama también permaneci6 relativamente poco representada en la RAAN (Regién
Auténomadel Atlantico Norte), con 25 % de los votos, contrael 56 % obtenido por el FSLN (y €l 6 % obtenido
por e PLC) (CSE, 2019).%2 El predominio delos partidostradicionales, y en particular lahegemoniadel FSLN, aln
debilitan la influencia de los intereses de los Miskitos de cara a gobierno central. Asimismo, los intentos de
Yatama por obtener escafios en laAsamblea Nacional se han visto frustrados. Debido alaimposicién de nuevas
restricciones a la inscripcion de partidos para las elecciones nacionales, desde 2006 Yatama tuvo que formar
alianzaselectordesy opté por apoyar a FSLN hasta2014, cuando acusd a FSLN defraude e ectora (Gonzéez, 2016).

Con la finalidad de subsanar las deficiencias institucionales de las regiones auténomas, en 2003 se
establecié un marco legal modificado parafundamentar el autogobierno subregional. LaL ey de Tierras Comuna-
les (Ley 445) regula la titulacién de las comunidades étnicas y reconoce sus propias formas de gobierno y
autoridades. Estas autoridades ahora tienen que otorgar permiso para el uso de |os recursos que se encuentran
dentro de su territorio. Aunque la ley ha sido acogida como un mecanismo prometedor para fomentar el
autogobierno indigena en el actual entorno multiétnico de la CostaAtlantica, el proceso de titulacién ha demo-
rado mucho, entre otras cosas debido alafaltade voluntad politica; ademés el proceso ha exacerbado conflictos
territoriales que en el pasado habian permanecido latentes (Sylvander, 2018).1

Relacionesdepoder

Como ya hemos mencionado, |os dilatados avances del proceso de autonomia en Bolivia son atribuidos
aun tratamiento arbitrario por parte de los funcionarios publicos (Tomaselli, 2016). El proceso de evaluaciony
certificacion del Ministerio de Autonomiaes especialmente propenso alasintromisiones (Lacroix, 2012). Sehan
reportado intentos de cooptacién y presiones a solicitantes indigenas para fortalecer la agenda corporativa del
MAS (Fontana, 2014; Thede, 2011). Otro temaes|afaltade recursosfinancieros necesarios paraque el Ministe-
rio de Autonomias pueda apoyar técnica- y juridicamente alos municipiosindigenas (Platay Cameron, 2017).

Otras limitaciones estructural es se dan particularmente en el campo de |os recursos naturales. Por ejem-
plo, el poder de tomade decisiones delasAlIOC terminacuando el tematiene que ver con la gestion de recursos
no renovables. Se trata de una limitacién critica, ya que el control completo sobre los recursos naturales
constituyerequisito indispensable para la independencia financiera de las unidades subnacionales. A medida
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guelosgobiernos de América L atina promueven laextraccion de recursos, incluidalaadministracion de Morales
(Marston'y Kennemore, 2019), surgen graves conflictos en el campo de la gestion de los recursos naturales, tal
comoloilustrael caso TIPNIS.* Esen ese mismo campo de politicas publicas, altamente disputado, en el quelas
consultas con las comunidades indigenas estan legalmente prescritas en Bolivia. Formalmente, estos procedi-
mientos pueden considerarse como un amparo de la autonomia funcional. Sin embargo, en la practica, los
actores corporativos y estatales a menudo ignoran la exigencia legal de consulta (Rodrigues, 2010) o, muchas
veces, los procedimientos de consulta se quedan cortos en términos de criterios deliberativos sustanciales
(Eichler, 2018). Un defecto comin es que los grupos consultados a menudo no reciben informacion suficiente
sobre el proyecto propuesto (Schilling-Vacaflor, 2013). Otro déficit es el caracter no vinculante de los acuerdos
tomados como resultado de los procesos de consulta. La falta de competencias de veto ha sido identificada
como unadelaslimitacionesmésimportantesalaparticipaci én indigena efectivamediante consultas (Fontana, 2013).

En Nicaragua, la asimetria de poder entre el gobierno central y la periferia se ha visto agravada por la
hegemonia que ostentael FSLN desde 2006 (Perez-Baltodano, 2012). L as regiones auténomas se ven especial -
mente afectadas por la negligenciafinanciera del gobierno. Pertenecen alas partes més pobres del pais con una
infraestructura precariay latasa dede desempleo mas alta (Stocks, 2005; INEC, 2005). Dado que los Consejos
Regionales dependen en gran medida de la asignacion de fondos de parte del gobierno central, el gobierno
nacional puede hacer que |os gobiernos regional es sean inoperables e inducir ala cooptacién politicaasignando
presupuestos menores o reteniendo |os fondos por completo (Hooker, 2009). Desde laremontada del FSLN, la
lealtad al partido hegeménico se havuelto cadavez masimportante (Thaler, 2017; Marti i Puig, 2011).

Una interferencia més directa en la politica regional se manifiesta particularmente en el campo de la
politica de recursos naturales, donde las competencias auténomas frecuentemente se pasan por ato. Dado que
formalmente la gestién de los recursos natural es es responsabilidad de los Consejos Regionales, |as concesio-
nes también deberian ser autorizadas por |os Consgjos. Sin embargo, en lapréctica, esel gobierno central € que
otorga las concesiones (Henrikson, 2008). En la Ultima década se ha acelerado la actividad extractiva sin el
consentimiento de los Consgjos Regionalesy araiz del desplazamiento delosresidenteslocales (Navaset d., 2018).

Caracteristicasorganizacionales

En el caso de Colombia, hemos visto que en la actualidad los representantes afrodescendientes son
relativamente més exitosos en obtener escafios legislativos que los candidatos indigenas. Laurent (2010) en-
cuentra una explicacion para el debilitamiento de los partidos indigenas en €l dilema clasico que enfrentan los
movimientos social es ascendentes. La institucionalizacién de los movimientos indigenas durante la década de
1990 contribuy6 a reforzar luchas internas de poder y liderazgo y acentud disputas intraorganizacionales. Un
asunto critico de controversia, que afecto particularmente la cohesi6n interna de las organizaciones tradiciona-
lesASl y AICO, fueron las disputas sobre hasta qué punto deberian ser integrados |os grupos sociales afiliados
(noindigenas), por ejemplo los campesinos (Jaramillo, 2012).

Como ha demonstrado el conflicto del TIPNIS, las cuestiones relacionadas con el uso de latierray los
recursos naturales pueden desatar conflictos sobre todo en un movimiento indigena ya de por si dividido
(Canessa, 2018; Anthias, 2018). Las divisiones entre|os propios gruposindigenas se han evidenciado como uno
delos grandes desafios que enfrenta laimplementaci6n de los cambios institutionales en Bolivia. Se manifesta-
ron en €l TIPNIS con respecto al instrumento de la consulta (Alberti, 2019). El proceso de autonomia exacerba
asimismo lafragmentacion indigenay lasluchas de poder locales (Alderman, 2018). Algunosreferendos|ocales
sobre las AIOC no solo resultaron en un «no», sino que también en varios territorios |os votos a favor del «si»
apenas al canzaron un poco mas del 50% (CONADETI, 2018). Esto revelaunadiscordancialocal eintra-étnicaen
torno al tema de la autonomia (Fontana y Grugel, 2016). El paso de establecer un estatuto autonémico ha
demostrado ser alin mas susceptible a los bloqueos internos (Mejillones y Guarachi, 2012). La necesidad de
deliberar sobre un estatuto comun en algunos casos llevd a una erupcion de luchas de poder locales entre
diferentes federaciones indigenas y campesinas (Tockman et al., 2015). Ademés, el requisito de latitulacién
definitiva de las tierras genera conflictos, intensifica las estructuras de competenciay exacerba las tensiones
intra- e intercomunitarias que antes habian estado latentes (Augsburger y Haber, 2018; Alderman, 2018).
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En Nicaragua, una dindmica anaoga surgié en €l transcurso de laimplementacién de |os nuevos dere-
chos en materiade tierras comunales. L os procesos de demarcaci én también resultaron ser altamente propensos
alosconflictos. Las disputas en torno alatierrase han intensificado; en algunas disputas se hizo uso delafuerza
(Navaset al., 2018).

Las divisiones existentes entre |os propios indigenas como uno de |os desafios para la implementacion
de los cambios legal es también se manifiestan en las elecciones de la RAAN y laRAASYy el predominio del
FSLN, derrotando decisivamente a Yatamay reduciéndol o aunafuerzamarginal dentro delos Consejos. Segiin
lainterpretacién de Barraco (2018), debido alas sucesivasrevisiones delas|eyes electorales, Yatamano sélo ha
perdido gran parte de su identidad indigena, sino que también se havisto en lanecesidad de participar en pactos
electoralesconel FSLNy el PLC, que han utilizado estas alianzas paramejorar su propiafortunaelectoral anivel
nacional (Gonzélez, 2011).1

Para completar e cuadro, también hay observaciones positivas que revelan cédmo las organizaciones
étnicas pueden utilizar los instrumentos de participacion incluso en un contexto desfavorable. Yatama ha sido
un gjemplo de esto durante mucho tiempo. En afios anteriores, sus candidatos ganaron el cargo de gobernador
dela RAAS. También hay delegados destacados de los Miskitos que obtuvieron presencia nacional, tras
candidaturas regionales con Yatama: Evelin Taylor hasido representante en laAsamblea Nacional y gober-
nadora de la RAAN y el fundador de Yatama, Brooklyn Rivera, tuvo un escafio en la Asamblea durante
muchos afos.

También se ha demostrado, en el caso de Balivia que los grupos indigenas bien organizados pueden
provocar mejoras en las préacticas de consulta deficientes, por ejemplo, exigiendo informaci6n adecuada sobre
proyectosy adhesién al procedimiento legal (Falleti y Riofrancos, 2018; Machado et al., 2017).

Sintesiscompar ativay conclusiones

El presente articulo ha abordado un modelo deducido de la teoria de la democracia en sociedades
segmentadas y multiétnicas para analizar la participacion étnica en tres paises latinoamericanos que reflgjan
diferentes procesos politicos. Si bien el mencionado enfoque tedrico liberal no ha estado exento de criticaen el
debate latinoamericano sobre |a autodeterminacién de |os grupos étnicos, consideramos que dicha perspectiva
es pertinente avisiéon general, no solo sobre el estado actual de lasiniciativas participativas en esos paises sino
también sobre los logros y desafios comunes que entrafia la inclusién de los grupos étnicos. Nuestro modelo
contextual podria también ser Gtil para las evaluaciones de mas paises que practican la participacion étnica,
como por gjemplo Panama, PerU, y, masrecientemente, Chile.

Si bien encontramos instrumentos innovadores en Bolivia, Colombiay Nicaragua, no podemos concluir
gue dichosinstrumentos mejoren laparticipacion efectiva. En primer lugar, lostres paises sol o han implementado
parcialmente las estructuras adecuadas para €l contexto social especifico segiin el modelo sugerido. En cada
pais, detectamos problemas en el disefio institucional de instrumentos participativos paralos puebl os indigenas
y afrodescendientes. Especialmente en Boliviay Nicaragua, lacomposicion multiétnicadelas TierrasBajasy de
la CostaAtléantica, respectivamente, elevala complejidad demogréficahasta el punto deimpidir que las normas
actuales que regulan la autonomia territorial funcionen de manera efectiva. Esa observacion refleja criticas
recientes como la de Eichler (2018), quien también constata que muchas estructuras auténomas aceptadas en
AméricaLatinano fueron lo suficientemente diversas como para garantizar procesos eficientes (véase también
Cameron, 2013). Los problemas sefialados en €l disefio institucional también pueden interpretarse como sinto-
mas de un limitado reconocimiento de las propias instituciones de los pueblos indigenas y af rodescendientes,
con sus funciones y l4gicas sustancialmente distintas a las del Estado liberal (Kuppe, 2010). Podria extraerse
como conclusién de dicha critica que €l gercicio de la autodeterminacién y de un multiculturalismo auténtico
implicariatransformaciones en laorganizacién del Estado-nacién en si mismo (arti culada como més prominente
por Hale, 2004). Queda subrayar lanecesidad de armonizar y coordinar el sistema estatal de una mejor manera
con |los propios sistemas de los grupos étnicos.
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Ademés revelamos una serie de contradicciones legal es, sobre todo cuando las competencias se compar-
ten entre el gobierno central y unidades subnacionales. En general, |a fuerte dependencia presupuestaria de los
gobiernos centrales dificulta el uso efectivo de los acuerdos de autonomia, especialmente en el campo de la
gobernanza de los recursos naturales (como vemos en Nicaragua). En Bolivia encontramos altos umbrales
formal es para establ ecer laautonomia. En estudiosfuturosserealizaraunaevaluacion mas profundadesi € enfoque
boliviano de autogobierno descentralizado funciona de manera efectiva, ya que las primeras entidades auténomas
recién han sido fundadas. En Colombia, € umbral del 2 % paralalegidaturatuvo unimpacto negativo en larepresen-
tacion indigenay afrodescendiente en e parlamento. Laprincipal restriccion legal delaconsultapreviaessu carécter
no vinculante. Otros déficits procesales, por g emplo, con respecto a informacién adecuada sobre |0s proyectos, a
menudo cimentan los desequilibrios de poder entre los grupos consultados y |os proponentes de los proyectos.
Findmente, nuestro andlisis de Bolivia 'y Nicaragua ha demostrado que € establecimiento de nuevos derechos
colectivos, por gemplo e autogobierno local, pueden intensificar 1os conflictos (anteriormente latentes), especial-
menteen su etapainicia deimplementacion (véasetambién Alderman, 2018).

En una segunda dimensién, mostramos como |as relaciones de poder restringen laefectividad incluso de
mecanismos formal mente apropiados. De estamanera, ponemos | os reflectores sobre un problemacrucia parala
participacion étnica, e mismo que sigue siendo una limitacion para muchas innovaciones democréticas en
Américalatina(Baiocchi y Ganuzza, 2014; Welpy Milanese, 2018). Demostramos, especialmenteen el caso de
Nicaraguay Bolivia, como la cooptacion por parte del gobierno hace perdurar relaciones asimétricas entre los
grupos indigenas y € Estado.

Mas alla de €ello, revelamos que las organizaciones étnicas no siempre pueden hacer uso de los instru-
mentos participativos. A menudo, faccionesintra- einterétnicas|oimpiden. Si no hay un consenso dentro delos
grupos, y un grado minimo de cooperacion entre organizaciones, sus recursos colectivos siguen siendo dema-
siado débiles frente al Estado central o a los actores corporativos. Algunas organizaciones indigenas y
afrodescendientes enfrentan enormes difi cultades paramovilizar asus miembros. Esto |0 observamos particular-
mente anivel nacional, mientras que su representacion politica es mas coherente anivel regional y local (véase
también Lucero, 2008). Por un lado, esta observacion concuerda con la de Cameron (2013), segin el cual la
creacion de espacios auténomos asumio ciertahomogeneidad cultural y politicaentre los grupos étnicos, 1o que
no siempre se da. A su vez, obstaculiza los intentos de los grupos de fundamentar su autodeterminacién
(Alderman, 2018). Por otro lado, especialmente en el ambito electoral, las organizaciones étnicas enfrentan
dificultades araiz de un sistemaindividualistay competitivo que presenta exigencias politicasy burocraticasy
proyecta a los ciudadanos como individuos y no como unidades colectivas con practicas tradicionales diferen-
tes. Becker (2015) y otros destacan esta paradojacomo el desafio masimportante paralaparticipacion rea delos
pueblosindigenas (Van Cott, 2007).

Findmente, la efectividad de la participacion énica parece estar altamente sujetaal tipo de campo de palitica
(palicies). Si hay paliticas distributivas en juego (Lowi, 1972), como el manejo de los recursos naturales, frecuente-
mentelaefectividad delosinstrumentos participativos se ve desafiada. Esto seguirasiendo unalimitacion criticapara
laparticipacién de los pueblos indigenas y afrodescendientes, ya que |os conflictos en torno alos recursos naturales
contintian siendo uno de los campos de disputa més prevaentes en laregion (Zaremberg y Torres, 2018).

Notas

1 Reconocemos que la aplicacion de un concepto liberal a la participacion étnica ha sido criticada (Gaitéan-Barrera y Khalil, 2015)
por no concordar con la propia concepcién indigena de su autodeterminacion y empoderamiento colectivo (Hale, 2004;
Becker, 2015). Tendremos en cuenta dicha critica a medida que avanzamos, tanto en la discusion tedrica como en el andlisis
empirico.

2 El término «minorias» fue criticado sobre todo por ignorar la diferencia entre los derechos de las minorias culturales y el
derecho de autodeterminacion de los pueblos indigenas (Burguete Cal y Mayor

, 2010). Mientras usemos dicho término para diferenciar a los grupos sociales, por razones de coherencia con las ideas bésicas de
Kymlicka y Lijphart, para el andlisis tendremos en cuenta el objetivo de realizar |a autodeterminacion de los pueblos indigenas
y afrodescendientes.
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3 Lijphart ha aplicado sus ideas a la region latinoamericana en varias ocasiones (Lijphart y Waisman, 2018; Lijphart, 1990).

4 Las entidades subnacionales autbnomas seran representadas a nivel nacional por sus propios delegados. Asi, la autonomia 'y la
representacion garantizada se complementan.

5 Véase Canessa (2014) en relacion con las complejas concepciones de indigeneidad que se presentan en las Tierras Bajas, con un
énfasis especial en las diferencias entre grupos indigenas territoriales y desterritorializados.

5 Los pueblos indigenas participaron en la Asamblea Constitucional que allané el camino para la Constitucién colombiana de
1991. Esta oportunidad de articular sus propuestas sobre el disefio de la nueva Constitucion contribuy6 decisivamente a la
consolidacién de las organizaciones indigenas (Van Cott, 1996). El proceso constitucional también sustent6é el multiculturalismo
legal en Colombia, por ejemplo mediante la ley 70 que fue derrogada dos afios después, en 1993 (Restrepo 2013).

7 La poblacion indigena es mayoritaria en Bolivia. Sin embargo, a nuestro entender, al dividirse en distintos pueblos indigenas,
cada uno de ellos constituye una minoria de la poblacion general boliviana.

8 El minimo requerido es de 10.000 residentes para la zona andina y 1.000 residentes para las Tierras Bajas (Art. 58).

9 Cabe mencionar que la Corte Constitucional ha sido una importante fuerza proactiva, que ha avanzado el derecho a la
autodeterminacion de los pueblos indigenas y afrodescendientes en sus sentencias. En especial, ha destacado el derecho al
consentimiento previo y ha especificado el alcance de los asuntos que deben consultarse (Herrera, 2019).

10 En 2015, la poblacion de cuatro departamentos (Cochabamba, Chuquisaca, La Paz, Potosi) desaprobd sus estatutos autonémi-
cos, previamente elaborados, en ocasion de referendos finales, mientras que Oruro aprobd su estatuto. En 2017, Gran Chaco fue
la primera region en obtener la autonomia (SEA, 2018).

1 | os datos se refieren al periodo legislativo comprendido entre 2018 y 2022.

2 Dos integrantes de la Junta (entre ellos la presidenta del Consejo) son afrodescendientes (ambos del FSLN), mientras que dos
son indigenas (del FSLN y Yatama) (Canal 13, 2019). En la RAAS, Yatama solo obtuvo el 5 % de los votos en comparacion con
el 52 % que obtuvo € FSLN (y el 28 % obtenido por el PLC). Los datos se refieren a periodo 2019 a 2024 para las elecciones
regionales asi como, seguidamente, 2016 a 2021 para las elecciones nacionales.

13 Actualmente, dos de los siete miembros de la Junta Directiva de la RAAN son consegjales indigenas (Yatama), mientras que uno
pertenece a la etnia Kriol (FSLN) (TN 8, 2019).

14 Demord hasta 2017, cuando los 23 territorios que entraron en el proceso de demarcacion han sido titulados (CONADETI,
2018).

15 El conflicto del TIPNIS estallé en 2010, cuando Morales impulsd una carretera que atravesaria el Territorio Indigena 'y Parque
Nacional Isiboro Sécure. Muchos residentes temian que la carretera expusiera la zona a una mayor colonizacién por parte de
cocaleros andinos. Otras comunidades se mostraron satisfechas con las posibilidades que la carretera podria ofrecer (enlazarlas
con los mercados, mayor acceso a los sistemas de educacion y salud). Tras una marcha de protesta organizada por los opositores
a la carretera, Morales se vio obligado a declarar la intangibilidad del parque y a realizar una consulta ex-post. Dicha consulta fue
criticada por varias organizaciones, que argumentaron que el MAS habia cooptado a los lideres indigenas; sin embargo, segun el
gobierno la consulta revel6 una aprobacién de la carretera. Visto globalmente, el conflicto ha llevado a un cuestionamiento de
la credibilidad de un gobierno que se presenta a si mismo como pro indigena (Hirsch, 2019) y ha fracturado el Pacto de Unidad
establecido entre varias organizaciones que habian apoyado al gobierno de Morales (Andreucci, 2019).

16 |os cambios en el entorno electoral, y €l pacto de Yatama con el FSLN resultante, llevaron a una tasa de abstencién en la Costa
Atléantica que alcanzéel 50-60 % (Gonzalez, 2016), lo cual sugiere una pérdida significativa de confianza en el marco institucional
de la autonomia (Barraco, 2018).
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