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La dindmica de la concertacién
Estado-pueblos indigenas en Colombia'

Aura Maria Puyana Mutis

A diferencia de Bolivia, Pert y Ecuador, Colombia cuenta con
una arquitectura normativa e institucional de concertacién entre Esta-
do y pueblos indigenas relativamente consolidada (ver Tabla 1). Pese a
fluctuaciones politicas adversas que le han significado varios periodos de
entusiasmo inaugural, funcionamiento inercial, ruptura explicita y reac-
tivacion juridica inducida, estas instancias han logrado mantenerse en el
tiempo y perfilarse como un mecanismo idéneo de negociacion entre las
partes que en un célculo costo-beneficio, ninguno de los actores involu-
crados considera prudente. Ello explica que habiendo remontado la eta-
pa mads critica de su historia, entre el inicio del Plan Colombia y el final
del segundo mandato de la “Seguridad Democratica” entre 1999 y 2010,
la concertacién se encuentra en su momento de mayor reconocimiento
desde la creacion de la Mesa Permanente de Concertacién en 1996.

Estas estructuras y los procedimientos para alcanzar acuerdos
permiten analizar los dilemas de la representatividad de sectores étnicos
cuando se realizan procesos de concertacién y consulta pre-legislativa a
nivel nacional. Uno de los temas més debatidos es la posible sustitucion
de los pueblos indigenas y sus autoridades tradicionales, en tanto sujetos
de derecho, porlideres profesionalizados de las organizaciones indigenas
que cumplen funciones de voceria ante entidades publicas, sociedad civil
y organismos internacionales.

La Mesa Permanente de Concertacién (MPC) es la més alta ins-
tancia de didlogo politico y construccion de acuerdos entre Estado y
pueblos indigenas en Colombia. Desde el momento de su constitucion,

1 Eldocumento es el resumen de un estudio mas amplio bajo el titulo de, “La Dindmica de
la Concertacion Estado/Pueblos Indigenas en Colombia: Los Casos de la Mesa Perma-
nente de Concertacién y la Mesa Regional Amazdnica, 1996-2012” préximo a publicarse.
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representantes indigenas y funcionarios del poder ejecutivo se han en-
contrado para acordar las normas, politicas publicas y acciones concretas
que requieren implementarse en los territorios y comunidades indigenas.
Sibien no existe una definicién legal sobre su estatus, el cardcter nacional
de los acuerdos y el rango de quienes los protocolizan le otorgan de facto
esa jerarquia sobre las demds instancias de concertacion bilateral exis-
tentes en el pafs. Tiene como funciones “concertar [ ... | todas las deci-
siones administrativas y legislativas susceptibles de afectarlos, evaluar la
ejecucion de la politica indigena del Estado sin perjuicio de las funciones
del Estado y dar seguimiento al cumplimiento de los acuerdos que alli se
concreten” (Art. 11).

La Mesa Regional Amazénica (MRA) es el resultado de una ac-
cién juridica exitosa interpuesta por la Organizaciéon de Pueblos Indi-
genas de la Amazonia Colombiana en 2001 por las afectaciones que la
aspersién quimica aérea contra los cultivos de coca ocasion¢ a las co-
munidades indigenas asentadas en los departamentos de Putumayo, Ca-
quetd y Guaviare. Como resultado de la consulta previa ordenada por la
Corte Constitucional en 2003 se acuerda conformar este espacio macro-
regional de concertacion, encargado de formular “propuestas econémi-
cas, culturales, politicas, ambientales y de inversién para los resguardos
y las comunidades de la regién”. Fue el tnico espacio de concertacion
que funcioné de manera regular en el segundo periodo del gobierno de
Alvaro Uribe Vélez (2006-2010).

La dindmica de la concertacion

Los decretos constitutivos de la MPC y la MRA senalan por igual
al consenso, como el método de “consulta” y “concertaciéon”, pero sin
aclarar el concepto, ni el método a ser aplicado. A falta de una reglamen-
tacién mas precisa, la toma de decisiones funciona a partir de reglas in-
formales que han ido probando su eficacia en la construccién de acuer-
dos relativamente satisfactorios para las partes.

2 Art. 17 del Decreto 1397 y numeral 2 del Art. S del Decreto 3012, respectivamente.
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Como método de decision, el consenso de aplica en dos dmbitos
distintos pero relacionados: en los espacios indigenas autonomos pre-
vios en los espacios bilaterales donde confluyen Estado y organizaciones
indigenas. En los primeros, los delegados se retinen para analizar y conso-
lidar posiciones unificadas sobre los asuntos a tratar con el poder ejecu-
tivo, pero también para resolver los conflictos de perspectiva o de interés
entre ellos. Contribuye, igualmente, a equilibrar las relaciones de fuerza
entre organizaciones indigenas macro-regionales y entre estas y sus filia-
les.’ Contar con posiciones concertadas entre las organizaciones indige-
nas contribuye a aumentar la legitimidad y peso de sus decisiones en el
momento de entrar en negociaciones con los representantes del Estado.

Siendo la mejor alternativa, el consenso bilateral no elimina las asi-
metrias de poder entre los actores estatales y sociales, ni garantiza “per se”
la cualidad democrética de la concertacion. No siempre estas dificulta-
des se perciben como criticas entre los actores. Alcanzan esta dimensién
cuando los espacios de didlogo politico se vuelven relevantes o cuando
las decisiones que se adoptan tienen consecuencias legales, politicas y
presupuestales que ninguna de las partes puede ficilmente desestimar.

Entre esas asimetrias estdn el diferente estatus entre autoridades
indigenas y no indigenas, mds la capacidad fiscal e institucional que tiene
el Estado para marchitar los acuerdos o ejercer el poder de veto, como el
jugador mas fuerte de la cancha, tal y como se comprobé en la consulta
previa del Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad Democrética para
Todos 2010-2014”. La dependencia administrativa y financiera de los
procesos y las distintas capacidades técnicas de los equipos gubernamen-
tales e indigenas pesan también en ese desbalance.

Logros de la concertacion

En la trayectoria de la MPC y la MRA son muchos los logros al-
canzados en las dos ultimas décadas. Colombia cuenta con un nuevo re-
lacionamiento Estado-pueblos indigenas que intenta eliminar o al menos

3 Excepcionalmente se recurre al sistema de votacion de los delegados indigenas donde la
Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC) cuenta con mayoria absoluta.
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disminuir viejos esquemas de exclusion o asimilacion en la vida politica
y en la gestion publica. La institucionalizacion y estabilidad de los esce-
narios de concertacion, el posicionamiento del enfoque de derechos, la
adopcidn de criterios de planeacion intercultural y la rendiciéon de cuen-
tas o accountability emergen como practicas que deben asumir las dos
partes frente a los ciudadanos y frente a sus representados. La construc-
cion de consensos intra- e interétnicos, la cualificacion de los liderazgos
indigenas y su participacion en inéditos procesos de consulta legislati-
va nacional como el Capitulo Etnico del Plan Nacional de Desarrollo,
el Plan Nacional de Garantias y el Decreto Reglamentario de la Ley de
Victimas entre 2009 y 2011, condensaron en la préctica estos avances en
los ultimos tres afos.

Retos de la concertacion

Se entienden como los desafios que deben enfrentarse para con-
solidar logros, superar debilidades y contrarrestar las amenazas detecta-
das en los procesos de concertacién que se adelantan en la MPC y en la
MRA. Entre los mds importantes se anotan los siguientes:

Coherencia y articulacion de los procesos de concertacion: Se impone
estructurar un Sistema Nacional de Concertacién Estado-Pueblos Indi-
genas (SINCEPI) que delimite niveles, competencias, ambitos de actua-
cion y lineas de interrelacion entre las instancias nacionales, regionales,
departamentales o por comunidades étnicas, bajo un enfoque territorial
que articule estos procesos e incluya a los pueblos indigenas sub-repre-
sentados o excluidos por el actual esquema. Adn no estd definido quién
podrd y con qué legitimidad asumir la representacion de estos pueblos
actualmente no representados.

Conectividad entre instancias nacionales y territoriales de concerta-
cion y planeacion: Consiste en dotar a estos drganos bilaterales de vincu-
los fuertes, y en lo posible formales, con gobernaciones, alcaldias, Corpo-
raciones Auténomas de Desarrollo Sostenible y Consejos de Planeacién
donde se consultan o definen los planes de desarrollo y los Planes de Or-
denamiento Territorial (POT).
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Equilibrio entre la Agenda Indigena y la Agenda del Gobierno: La
relacion politica Estado-pueblos indigenas obliga a considerar tanto las
propuestas de interés gubernamental como las propuestas de los pueblos
indigenas. El predominio de la agenda legislativa oficial en los anos 2010-
2011 aument? la percepcion de la concertacion como fuente primordial
de los mandatarios y las politicas publicas de turno.

Participacion e incidencia de la mujer indigena: La incorporacién
del enfoque diferencial en el discurso indigena y la creciente valoracién
del aporte de la mujer en el bienestar de las familias y las comunidades,
requiere reflejarse en una mayor incidencia directa en los espacios de
concertacién con el Estado. Sin las mismas oportunidades de acceso a
estas instancias, sus procesos de exigibilidad de derechos se desarrollan
con dificultad, se ignoran o se posponen en el tiempo, lo cual ejemplifica
cuan dificil es organizar una representacion plena y legitima en igualdad
de condiciones (ver Mader en esta publicacién).

Calidad e integralidad de la concertacién: La garantia real de los
derechos fundamentales depende de la congruencia entre las politicas
especificas que se acuerdan con pueblos indigenas y las llamadas poli-
ticas nacionales o de “interés general”. La segmentacién que propicia el
enfoque diferencial cuando no se enmarca interculturalmente, consagra
una falsa coexistencia entre politicas asimétricas y contradictorias. Ello
compromete la calidad, alcances y eficacia de lo concertado.

Cumplimiento de acuerdos: Si bien no todos los acuerdos tienen
caricter vinculante, la concertacién con un sujeto colectivo de derecho
impone al Estado una mayor obligatoriedad para implementar lo pacta-
do. La prictica de firmar y no cumplir, estd generando serios cuestiona-
mientos sobre la razén de ser de la concertacién y sobre su impacto real
en la garantia de derechos y en el bienestar de las comunidades indigenas.

Autonomia operativa: Los espacios de concertacion nacional re-
quieren de ciertas condiciones bdsicas para funcionar: planes de trabajo
previstos con antelacidn, presupuesto propio para desarrollarlos, secreta-
rias técnicas robustas y equipos técnicos estables. La dependencia admi-
nistrativa y financiera del Ministerio del Interior, restringe la autonomia
indigena para definir las condiciones y dindmicas de su participacion tan-
to en el nivel central como en las macro-regiones.
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Legitimidad y visibilidad de la representacién indigena: La legitimi-
dad de la voceria indigena en espacios interculturales de representacién
exige ser permanentemente ratificada con informacién, consulta y ren-
dicién de cuentas a quienes les confirieron ese mandato. Sin esa articu-
lacién, las organizaciones indigenas de segundo y tercer nivel tienden a
separar a los lideres de los pueblos como reales titulares de derechos.

Sin duda el andlisis de la institucionalidad colombiana de concer-
tacion entre el Estado y los pueblos indigenas es un caso de interés para
otros paises de la regién. En América Latina existen avances notables en
la construccién de la sociedad intercultural, y no pocos conflictos que
con pardmetros democraticos de inclusién entre iguales diferentes, po-
drén seguramente resolverse.

Tabla 1
Escenarios de participacion y concertacion con pueblos indigenas

Nivel Espacio Norma
Mesa Permanente de Concertacién de Pue- Decreto 1397
blos y Organizaciones Indigenas (MPC) de 1996
Consejo Nacional de Territorios Indigenas Decreto 1397
(CNTI) de 1996
Nacional Consejo Nacional de Derechos Humanos Decreto 1396
. para Pueblos Indigenas de 1996
Bilateral

Comision Nacional de Trabajo y Concer-

o i 4
tacion para la Educacién de los Pueblos De;:(ree;%é%
Indigenas (CONCEPTI)
Comisién Técnica Nacional de Salud Pro- Decreto 1973
pia e Inter Indigena de 2013
Mesa de Concertacién con Pueblos Indige- Decreto 1740
nas del Valle del Cauca de 1999
Territorial
Mesa Regiona[ Amazonica (MRA) Decreto 3012
Bilateral de 2005
Mesa Permanente de Concertaciéon para Decreto 1146

Pueblos Indigenas del Huila de 2009
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Nivel Espacio Norma
- Decreto 1137
Mesa de Concertacién para el Pueblo Awa de 2010
Mesa. F"ermz?nente _de Coordmacpr} Inte- Acuerdo 004
radministrativa Attis — Gobernacién del
de 2011
Departamento del Amazonas
Territorial . N
Consejo Interinstitucional de Pueblos In- nd
Bilateral digenas del Trapecio Amazénico (CIPITA) o
Mesa de Dialogo y Concertacion del Pue- Resolucién No. 1960
blo Wayuu de 2011. (Min. Interior)
Mesas Departamentales, Municipales o Cuando
Tematicas se convocan
Congreso de la Republica Constitucion de 1991
Asan?bbleas Departamentales y Concejos CP de 1991
Municipales
Nacional Comeeios Naciom oy PR
) . onsejos Nacionales de Planeacién, Am-
Multisectorial biental, Forestal, de Reforma Agraria, Cul- Ley 152 de 1994, .Ley
99 de 1993 y varias
tura, Juventud y Paz, entre otros
Comisién Intersectorial de Integracién y
Desarrollo fronterizo (CIIDEF) Decreto 569 de 2001
Consejos Directivos de Corporaciones Au-
. . L 1
ténomas de Desarrollo Sostenible ey 99 de 1993
Consejos Departamentales o Municipales
de Planeacioén, Seguridad Social en Salud,
Dﬁsarro]lo Rural, Politica .SOC.Ial, Educa- Ley 152 de 1994 y
Territorial cién, Cultura, Juventud, Ciencia y Tecno- otros
logia y Competitividad, Desplazamiento '
Multisectorial | Forzoso, Reparacién de Victimas, entre

otros

Comité Técnico Binacional de Asuntos In-
digenas y Comunidades Negras - Plurina-
cionalidad e Interculturalidad de la Comi-
sién de Vecindad Colombia-Ecuador

Acuerdo Marzo de
2012






