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Resumen

La Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, promulgada en el afio
1937, constituy6 el inicio de un proceso de reconocimiento de la nocion de comuna en
la legislacion para el ejercicio del derecho ancestral o consuetudinario y por
consiguiente el Estado ecuatoriano ha podido incorporar en su Constitucion vigente, que
el Estado es plurinacional e intercultural. Sin embargo, la ley de comunas fue
susceptible de algunos procesos de modificacion que marcaron ciertas etapas de la
historia ecuatoriana, llegando a ser un instrumento que permitié a varias comunas
subsistir y no perecer en el tiempo ante los multiples intentos de disolucion por parte de
los presidentes de la Republica de turno, creando tensiones en los territorios
comunitarios, que para los comuneros siempre serd considerada una herencia de sus
ancestros. Dentro de las comunas, existen autoridades legitimadas por la participacion
de sus integrantes al momento de ejercer la democracia comunitaria, lo cual nos lleva a
comprender que si el territorio es una herencia con memoria histérica para los
comuneros, entonces serd la propiedad comunitaria una categoria que se diferencia
plenamente de la propiedad publica o privada, constituyéndose asi un gobierno
comunitario, compuesto por su territorio, mecanismos de ejercer autoridad los
comuneros y sobre todo la toma de decisiones de manera colectiva. Un caso que ha sido
motivo de andlisis en la presente tesis, es el caso de la Comuna de Santa Clara de San
Millan, ubicada en plena zona urbana del Distrito Metropolitano de Quito, que aun se
mantiene vigente con su territorio ancestral y gobierno comunitario que ejerce sus
derechos colectivos de rango constitucional en la practica cotidiana y lo que conlleva a

siempre discutir y analizar las latentes tensiones con los distintos niveles de gobierno.

Palabras claves: comuna, territorio, propiedad comunitaria, gobierno comunitario,

asamblea, derechos colectivos
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Introduccion

La nocion de Comuna en el territorio ecuatoriano se remonta a las épocas
ancestrales y prehispanicas; un ejemplo de ello es el pueblo Kitu Kara que desde una
cosmovision de valores, principios y sobre todo preceptos colectivos que hasta el dia de
hoy se mantienen. Debemos considerar que para hablar de comunas, es preciso analizar
el proceso de conformacién por el cual han atravesado y todas las luchas y resistencia
de los comuneros por conservarla como unidad basica comunitaria para las
comunidades, pueblos y nacionalidades.

Las comunas estan intrinsecamente relacionadas con el territorio donde tienen su
origen, por cuanto el territorio es el “espacio construido por y en el tiempo. De esta
manera, cualquier espacio habitado por el hombre es producto del tiempo de la
naturaleza, del tiempo de los humanos, de las distintas formas de organizacion, y de la
concepcién cosmogonica del tiempo™.! Una lucha constante por sobrevivir o en lo que
se referiria en palabras modernas, mantenerse ain vigentes a pesar de todas las
adversidades, lo cual nos permitirian creer que no es casualidad, que distintas comunas
del Ecuador y haciendo énfasis en el Distrito Metropolitano de Quito, aun mantengan
viva esta nocion de Comuna, que a simple vista pareceria facil definirla pero que en la
practica resulta mas complicado deducir su razon de ser.

No es menos cierto que las comunas han sido asociadas desde sus origenes como
asentamientos indigenas y por consiguiente relacionadas con el sector agricola. Es decir,
el trabajo sobre su territorio que no solamente les permitia a los comuneros sobrevivir
sino que lo asimilaron como un territorio propio en donde crecia su familia, disfrutaban
de sus tradiciones que estaban siempre asociadas al tema festivo, religioso o cultural. En
otras palabras se constituia desde una vision socioantropoldgica en donde los indigenas
comuneros en sus origenes llegaron a comprender que su territorio en muchos de los
casos tenia ciertas particularidades y riquezas dependiendo del clima, vegetacion y
ubicacion geografica, que los diferenciaba de otros lugares, definiendo asi su identidad,
capacidad econdmica, de establecimientos de costumbres, reglas y principios, que
permitieron una organizacion politica destacada por su defensa territorial, consanguinea

y sobre todo de sus costumbres colectivas.

! Francisco Ther Rios, “Antropologia del Territorio”, Polis Revista Latinoamericana, n.° 32
(2012): 4-5, parr. 6, https://journals.openedition.org/polis/6674.
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Para destacados historiadores como Enrique Ayala y Victor Jacome, consideran
a las comunas que por su origen ancestral, a través del tiempo ha sido la ciudad quien ha
invadido el territorio comunal, por cuanto la ldgica era “la disolucion de la comuna y la
incorporacién de su tierra a los mecanismos del mercado de tierras”.? Por lo ya
expuesto, se empieza a denotar que desde su origen, las comunas siempre tuvieron
conflictos no tanto internos sino mas bien externos, haciendo énfasis que su lucha
practicamente ha consistido en la resistencia identitaria respecto de su territorio,
considerado como propiedad comunitaria y a la vez como un derecho colectivo, que
para ser reconocido en el texto constitucional de Montecristi del afio 2008, tuvo que
pasar por un proceso en el ordenamiento juridico ecuatoriano.

Las comunas son el resultado de un proceso inquebrantable orientado al
reconocimiento y afirmacion de sus derechos colectivos y frente a las constantes
intenciones por parte de los gobiernos de minimizarlos, logrando en el afio de 1937, la
promulgacion de la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, instrumento legal
que si bien empezo a tutelar y garantizar minimos derechos colectivos que fueron los
primeros pasos para establecer el respeto a la territorialidad plurinacional, régimen de
accion y sobre todo se menciona ya un respeto a su democracia interna para elegir a sus
propias autoridades y cuales serian sus minimas funciones reconocidas por el
ordenamiento juridico. Ahora bien, es preciso sefialar que la ley de comunas también
con el transcurso de los afios se tornd insuficiente para poder desarrollar a plenitud
principios y derechos que en la actualidad entran en un conflicto con la actual
Constitucién, por cuanto en la practica a pesar de ser un Estado Constitucional se
evidencia un irrespeto a la jurisdiccién territorial plurinacional.

Por consiguiente, es preciso realizar un analisis juridico de los derechos
colectivos que la Corte Constitucional del Ecuador ha ido profundizando su estudio en
sus sentencias en casos como la Cocha y La Toglla, concluyendo que la Ley de
Comunas debe armonizarse con la Constitucion del 2008 y los precedentes
jurisprudenciales. Finalmente, la metodologia utilizada para la presente investigacion, es
un estudio de caso, referente a la Comuna de Santa Clara de San Millan, conjuntamente
con la revision de informacién que consta en Libros de Actas que son indole histérico;
y, las entrevistas a dos dirigentes comuneros representativos y autdctonos, quienes

ejercieron los cargos de sindico y presidente del cabildo de Santa Clara por varios afios.

2 Teodoro Bustamante et al., Quito: Comunas y Parroquias (Quito: Direccion de Planificacion, I.
Municipio de Quito, 1992), 17.
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Capitulo primero

Ley de Comunas en el Ecuador

1. Antecedentes y objetivos de la Ley de Comunas para su promulgacion

En el transcurso de la época republicana, las relaciones entre el Estado y las
diferentes comunidades se vieron afectadas por desacuerdos e imposiciones estatales, 1o
cual derivé en represiones, carga de tributos a los indigenas, ordenamiento juridico
referentes al manejo y uso de la tierra con prerrogativas del Estado, exclusion de los
indigenas de los procesos electorales por su estrato social o precario nivel de educacion.
Uno de los casos mas comunes que se daban fue que para el siglo XIX a inicios de la
vida republicana, existieron comunidades sometidas a los hacendados, es decir “el
patron de hacienda era el representante cotidiano y permanente del poder, ejercio el
poder dentro de la hacienda, regulé las relaciones sociales y actu6 como intermediario
entre las autoridades del Estado y los trabajadores de la hacienda™,? es decir la intencién
era mantener el sistema de dominacion a los indigenas.

Con la llegada de la Republica, las haciendas de renombre que mantenian
practicas de esclavitud sobre los indios, éstos fueron paralelamente catalogados como
propiedad de los militares y nobles criollos que incidieron en las luchas de
independencia, equivaliendo a un cambio de opresores, a pesar de los intentos
normativos fallidos de abolir y cambiar la realidad de los indios ecuatorianos en lo
referente a la tenencia de la tierra. Los terratenientes a través de la opresion tenian
acaparado la mano de obra de los indigenas para su beneficio, logrando incluso que les

sirvan por tiempos no definidos.

En la sierra, grandes extensiones de terreno llamadas haciendas o latifundios producian
una gran variedad de productos agricolas destinados al consumo doméstico. Las
haciendas funcionaban al lado de minifundios (pequefias propiedades de terreno de
menos de cinco hectareas) que trabajaban los campesinos indigenas. Los hacendados o
latifundistas eran conocidos por dejar improductivas las tierras fértiles de sus extensas
propiedades. Por otro lado, los minifundios vecinos empleaban las limitadas existencias
de terreno de forma intensiva y continuada, a menudo hasta su virtual degradacién y sin
producir recursos suficientes para mantener a una familia (Jordan, 1988). Ninguno de
los dos sistemas proveia un modo de produccién eficiente ni sostenible. De modo

® Fernando Garcia Serrano, “No se aloquen, no vayan a carrera de caballo, vayan a carrera de
burro”, en Justicia indigena, plurinacionalidad e interculturalidad en Ecuador, ed. Boaventura de Sousa
Santos y Agustin Grijalva Jiménez, (Quito: Ediciones Abya-Yala, 2012), 510.
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semejante a lo que Mariategui describié en el Per(, existian simultaneamente tres
economias diferentes: una economia feudal colonial, una economia comunal indigena, y
una economia capitalista burguesa. Frank Tannenbaum describié a la hacienda como
“un sistema social total” que “gobierna la vida de los adscritos a él desde la cuna a la
sepultura. Iinplica actividades econdmicas, politicas, educativas y sociales, y desarrollo
industrial”.

Existio un detonante para los levantamientos y reclamos indigenas al momento
que sus opresores dispusieron la comercializacion de los bienes colectivos, mermando la
propiedad y trayendo como consecuencia que se ponga en duda si debia mantenerse este
tipo de contratos que obligd a los indigenas a trabajar de manera permanente y
explotados bajo una constante precarizacion.

El presidente José Maria Urbina y Viteri, en el afio de 1845, formul6 entre unas
de sus politicas de gobierno, tender a alivianar el estatus econémico de la poblacion
indigena, tales como “el derecho del indio al uso de la tierra, incluso prohibiendo la
enajenacion de las tierras comunales y obligando a los patronos a retribuir su trabajo,
pero sin duda la mas importante medida fue la manumisién de los esclavos, aunque se
condicion6 al pago previo”.” “En el pais durante la década del cincuenta y hasta finales
del siglo XIX se generd una ley general de tierras que traté sobre la intervencion del
Estado para modificar la tierra comunal, sobre todo entre 1865 y 1875, con la famosa
ley de tierras baldias se aplico el remate de territorios de comunidad”,® lo cual ocasioné
una notable desigualdad de quienes detentaban la prerrogativa de la posesion de las
tierras como eran las autoridades politicas y a la vez teniendo una participacion
considerable el clero.

Posteriormente, con el advenimiento de la clara intencion del liberalismo de
Alfaro de abolir estos mecanismos de esclavitud y vulneracion de derechos de los
indigenas, en la practica no resulto ser un proceso facil de desarraigar, puesto que las

clases sociales se opusieron, teniendo consecuencias al momento de su remocion.

No sabemos porque [sic] tanta aferracion. Aunque en fragmentos hemos leido el
mensaje del Gral, Alfaro, nos hemos admirado que al tratar en él la abolicion del
concertaje, entre palabras cortas y disculpantes, atribuye abstencion del decreto aludido

* Marc Becker y Silvia Tutillo, Historia agraria y social de Cayambe (Quito, EC: FLACSO,
sede Ecuador: Ediciones Abya-Yala, 2009), 48.

® Victor Cevallos, Consecuencias politicas de la aplicacion de la Ley de Reforma Agraria en el
Ecuador (Quito: Instituto de Altos Estudios Nacionales, 1983), 9.

® Andrés Lasso, “No todo fue una quimera. 13 ensayos sobre la construccion del Ecuador”, Con
lagrimas en los ojos anuncio a usted la catastrofe tan temida: el uso arbitrario de la nocién de
civilizacion  para invisibilizar al otro, 21 de febrero de 2022, péarr. 22,
https://www.planv.com.ec/historias/ensayo/con-lagrimas-ojos-anuncio-usted-la-catastrofe-tan-temida-el-
uso-arbitrario-la.
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porque mas de un propietario agricola hubo que le indic6 que era dar muerte a esa
industria. Con mayores razones en la época administrativa del General Urvina, varios
capitalistas se oponian para la abolicion de la esclavitud pero contra el torrente de esos
especuladores sobre la libertad del hombre se dio el decreto de la abolicién aludida sin
que dieran los resultados que prejuzgaran; es por esto que acudimos a la Asamblea del
96 para que sin mucha meditacion haga que las cartas de concertajes queden abolidas,
basta que estas fueron las que sustituyeron las de la esclavitud y Gltimamente no es
posible que en el Ecuador sea el Unico pais sudamericano en donde todavia existan
rezagos del despotismo del coloniaje que tantos desengafios bien amargos vienen
costando a los gobiernos que patrocinan ciertas leyes que rememoran la crueldad de
ellas por los efectos que han producido.’

Es precisamente que durante la presidencia del Eloy Alfaro, que se destacd un
hecho relevante, constituyéndose en un antecedente previo a la promulgacién de la Ley
de Organizacion y Régimen de las Comunas, instrumento mediante el cual se
reconocian derechos para las Comunas como ndcleo de partida o de origen de los
Pueblos y Nacionalidades y mediante el cual se otorgaba personeria juridica a las
Comunas “por el solo hecho de atenerse a ella”,® no obstante, constd un caso
excepcional, que para las Comunas se constituye como referente de lucha y que es el
caso de la Comuna de Santa Clara de San Millan, por cuanto ésta comuna, adquirié su
personeria juridica en el afio de 1911, pese a que la Constitucion de 1906 establecio
claramente que la categoria de ciudadano ecuatoriano estaba supeditada a la facultad de
“saber leer y escribir”.’

Sin embargo, resulté asombroso que Alfaro, promovié un hito histérico para las
comunas, tanto es asi, que mediante Decreto Ejecutivo 752 del 26 de julio de 1911 y en
concordancia con el articulo 537 del Cddigo Civil de 1860, acordd “aprobar dichos
Estatutos, de los cuales un ejemplar se devolvera a los interesados con el decreto

»19 v nor consiguiente la Comuna de Santa Clara pasa a ser la primera a nivel

respectivo
nacional en obtener su personeria juridica y constituyéndose este hecho como un
reconocimiento a la lucha y resistencia histérica que mantuvo los indios de la comuna

de Santa Clara por afios y de esta manera se abre el camino que permitio a futuro seguir

" AFL, Varios ciudadanos de Guayaquil piden la abolicién de las cartas de concertajes, Asamblea
Nacional 1896-1897. Caja 81, Carpeta 24 (a) Solicitudes no despachadas, Expediente 15, citado en
Valeria Coronel, “El discurso civilizatorio y el lugar del trabajo en la nacion poscolonial”, de Valeria
Coronel y Mercedes Prieto, Celebraciones centenarias y negociaciones por la nacioén ecuatoriana,
FLACSO, 12 edicion (2010), pag. 160, https://biblio.flacsoandes.edu.ec/libros/digital/52522.pdf.

® Ecuador, Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, art. 3.

° Ecuador, Constitucién Politica del Ecuador, Registro Oficial 262, 24 de diciembre de 1906, art.
13.

19 Ecuador, Decreto Ejecutivo 752, Registro Oficial 1606, 5 de agosto de 1911.
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logrando el reconocimiento progresivo de derechos que tutelen a las demas Comunas en
todo el Ecuador.

Si bien en el afio de 1911, Eloy Alfaro reconocio a la Comuna de Santa Clara de
San Millan como la primera comuna juridica, en los afios siguientes se evidencio en la
practica mas vulneraciones a los derechos de los indigenas, entre las que se destaca, en
la Constituciéon de 1929, que de nuevo entre sus disposiciones volvio a excluir a los
indios, ratificando el articulo 13, al referirse a la ciudadania: “es ciudadano todo
ecuatoriano, hombre o mujer, mayor de veintiun afios, que sepa leer y escribir”,* y por
consiguiente fue notorio que tenia una dedicatoria directa de mantener un Estado que no
solo excluyé a los indigenas, sino también a las comunas, pueblos y nacionalidades
ancestrales que adolecian de porcentajes elevados de analfabetismo, es decir no fueron
considerados ciudadanos ecuatorianos. Por otro lado, contradictoria y paraddjicamente
la Constitucion de 1929 incorpordé reformas electorales que incluian una

representatividad funcional. El jurista Agustin Grijalva destaca que:

La Constitucion de 1929 y la Ley de Elecciones del mismo afio introducen por primera
vez en el Derecho constitucional ecuatoriano la representacion funcional; segun el
articulo 33 de esta Carta politica el Senado se compone, a mas de los senadores
provinciales, de quince senadores de representacion funcional y un senador para la
tutela y defensa de la raza india.'?

Por lo expuesto, es importante aclarar que éste Unico senador que tenia como
objetivo defender los derechos de los indigenas, si bien se consider6 para aquella época
un logro plasmado en la Constitucion, tuvo su condicionamiento en el articulo 92 de la
Ley de Elecciones®® del mismo afio, y esto fue que su designacion lo realizaba el
Consejo de Estado de manera directa y cada cuatro afios y esto no cambid hasta la
Constitucion de 1945 en la cual se le otorga la potestad para que las comunas y
asociaciones de campesinos fueran quienes designen de manera democratica este
representante funcional. No es menos cierto que fue evidente que existié una injerencia
por parte del Estado al momento de nombrar a este representante que tuvo como mision
defender los intereses de los indigenas, no obstante quedod claro que al ser Unicamente
un senador quien formaba parte del Senado, para tutelar los derechos de los indios,

tampoco tuvo protagonismo y peso al momento de tomar decisiones legislativas.

1 Ecuador, Constitucion Politica, Registro Oficial 138, 26 de Marzo de 1929, art. 13.

12 Agustin Grijalva, Constitucionalismo en Ecuador (Quito: Corte Constitucional para el Periodo
de Transicion, 2011), 148.

13 Ecuador, Ley de Elecciones, Registro Oficial 60, 27 de junio de 1929, art. 92.
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“En la década de 1930 las discusiones sobre las comunas campesinas y la
integracion de los “grupos comuneros, especialmente los indigenas, a la civilizacion
nacional” y el control social sobre estas poblaciones originaron la LORC en 193771
cuerpo normativo que se emitid durante la administracién de Federico Paez como
encargado del Mando Supremo de la Republica del Ecuador, y considerando que la Ley
de Division Territorial de la Republica de 1897 y su reforma de 1925 no incluy6 a las
Comunas, pero muy remotamente en su articulo 20 establecié que “las porciones de
territorio nacional que no estén mencionadas en la presente Ley, continuaran haciendo
parte de las provincias adyacentes”,”® por consiguiente procedié mediante Decreto 142
del 6 agosto de 1937 a promulgar la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas
que tuvo como objetivos principales los siguientes:

a) Definir requisitos minimos para la constitucion y obtencion de personeria
juridica de una Comuna, estableciendo un niimero no menor a 50 habitantes™,
sujecién a la jurisdiccion parroquial y circunscripcion territorial en donde se
encuentre, dependencia administrativa del Ministerio de Prevision Social,
inventario de bienes como patrimonio colectivo, determinacion de los cargos
que conforman el Cabildo como érgano oficial y representativo de la Comuna.

b) Procedimiento de eleccion de sus representantes a cargo del Teniente Politico de
la Parroquia donde se encuentre la Comuna, atribuciones y funciones del
Cabildo.

c) Prohibicion expresa a Notarios y Registradores de la Propiedad para elevar a
escritura publica los bienes comunales y la inscripciéon de dicho instrumento

publico, respectivamente.

Durante el Mando Supremo del ingeniero Federico Péaez Chiriboga,
caracterizado por ser un régimen dictatorial, nacio la Ley de Organizacion y Régimen
de las Comunas mediante la expedicion del Decreto Supremo 142 de fecha 30 de julio
de 1937 y publicada en el Registro Oficial 558 del 06 de agosto del mismo afio, que
tuvo su connotacion relevante, ya que si bien se entendia a esta ley como una reforma

por parte del Estado hacia las comunidades en cuanto al acceso que tenian a las tierras,

4 Mercedes Prieto, Liberalismo y temor: imaginando los sujetos indigenas en el Ecuador
postcolonial, 1895-1950 (Quito: Flacso-Sede Ecuador/Editorial Abya-Yala, 2015), 12.

15 Ecuador, Ley de Divisién Territorial, decretada por la Asamblea Nacional. Registro Oficial
350, 22 de abril de 1897.

1® Ecuador, Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, art. 5.
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también se desarrollé la categoria de tierras comunales que permitié a los comuneros su
usufructo en lo referente a sus actividades cotidianas de subsistencia. De acuerdo al

articulo 1 de la Ley de Comunas, definié a una Comuna de la siguiente manera:

Todo centro poblado que no tenga la categoria de parroquia, que existiere en la
actualidad o que se estableciere en lo futuro, y que fuere conocido con el nombre de
caserio, anejo, barrio, partido, comunidad, parcialidad, o cualquier otra denominacion,
Ilevara el nombre de comuna, a mas del nombre propio con el que haya existido o con el
que se fundare.”’

Es importante destacar que en los considerandos del Decreto Supremo 142, se
justificd la incorporacién de la nocién de comuna por no estar comprendida en la Ley de
Division Territorial de aquella época, es decir se la reconocid por subsistir con derechos
y obligaciones propios, teniendo como objetivo principal la Ley de Comunas de
otorgarles de la debida representacion legal y administrativa y asi propendié a su

mejoramiento moral, intelectual y sobre todo su desenvolvimiento social.

Segun la Real Academia Espafiola, el término “comuna” ingresa a nuestro idioma desde
el francés commune y recién su tercera acepcion se equipara a “municipio” o “entidad
local”. El concepto, utilizado en nuestro Derecho Publico provincial, remite a la idea de
autogobierno dentro de un pequerio territorio o de un segmento urbano. Las comunas de
la Ciudad son, en efecto, descentralizaciones geograficamente delimitadas sobre un
territorio en el que la Junta Comunal ejerce sus competencias de Gobierno local.*®

Por lo expuesto, se establecié una aproximacion y se tratd de definir a una
comuna para el imaginario de los ciudadanos que para aquella época no tenia nociones
sobre lo que era y que ademas de positivizarlo en una ley, lo que proponia era sacar del
anonimato o invisibilizacion a la mayoria de comunidades que sin importar su etnia,
nacionalidad o pueblo debian tener derechos que les permitiera afianzar su identidad,
actividades economicas y costumbres arraigadas al territorio con el cual se sintieron
identificados a lo largo del tiempo y fortalecida por sus generaciones que lucharon por
conservarla y que no se perdiera o expropiara.

Al momento que se promulgdé la Ley de Comunas, éste instrumento se
constituyd en el principal mecanismo utilizado por el Estado para controlar a los
comuneros dentro de los territorios comunales, lo cual provocé que los indigenas dieran

paso a la creacidn de sus distintas organizaciones campesinas, entre las que destacan:

7 Ecuador, Ley de Organizacién y Régimen de las Comunas, Registro Oficial 558, 6 de agosto
de 1937, art. 1.

' Ana Salvatelli y Guillermo Scheibler, “Las comunas: el desafio pendiente de una
descentralizacion participativa” en Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires Edicién
Comentada, ed. Enzo Pagani y Alejandro Fernandez (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, ARG: Editorial
Jushaires, 2016), 1270.
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En agosto de 1944, después de la revolucién que derroco al gobierno de Arroyo del Rio
(Tamayo, 1996: 89), se fundo el sindicato marxista Confederacion de Trabajadores del
Ecuador (CTE), cercano al Partido Comunista del Ecuador (PCE), y su filial campesina,
la Federacion Ecuatoriana de Indios (FEI) (Kaltmeier, 2009: 344). El 29 Enero de 1945,
la FEI es reconocida mediante acuerdo ministerial (FEI s.f.). Ambas organizaciones
sindicales lucharon contra el sistema hacendado y por una reforma agraria. La FEI sigue
siendo parte de la CTE hasta hoy (Blischges, 2009: 54), lo que le pone en un contexto
de izquierda comunista también internacionalmente, mediante la membresia de la CTE
en la Federacion Sindical Mundial, de tendencia comunista.*®

Se considerd desde sus origenes a la Federacion Ecuatoriana de Indios como
rama organizativa con cercana influencia del Partido Comunista del Ecuador, lo cual
siempre se la encasill6 como organizacion de izquierda conformada por “sindicatos,

»2 que propendi6

comunas, cooperativas, instituciones culturales y defensivas indigenas
a la defensa de los derechos més favorables hacia los indigenas establecidos tanto en la
Ley de Comunas como en el Cddigo de Trabajo, éste ultimo cddigo fue promulgado en
el afio de 1938, siendo la Federacion Ecuatoriana de Indios la organizacion que
demandaba al Estado el cumplimiento y respeto de “la remuneracion por el trabajo
realizado —cualquiera que éste sea—, prohibia el trabajo gratuito, la presencia de los
nifos menores a los catorce afos en los espacios laborables. A los huasipungueros
exigia cuatro dias de trabajo por semana, y recomendaba que cada miembro de la
familia, mayores de doce anos reciba el pago del jornal por separatdo”.21

La primera reforma de la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, se da
con la codificacion realizada por la Comision Legislativa el 7 de febrero de 1959 y
publicada en el Suplemento del Registro Oficial 1202 del 20 de agosto de 1960, que
incorporaba las facultades, atribuciones y deberes conferidos a través de la Ley de
Comunas y que sean ejercidos y cumplidos por el Ministro y Ministerio de Agricultura.
Posteriormente, se dan otras reformas a la Ley de Comunas a partir de la promulgacion
de la Ley de Reforma Agraria del 09 de octubre de 1973, y por los Decretos Supremos

462 de 2 de mayo de 1974% y 1089 de 24 de diciembre de 1975, reformas que

% Philipp Altmann, “Una breve historia de las organizaciones del Movimiento Indigena del
Ecuador”, accedido 25 de octubre de 2023, pag. 107, file:///C:/Users/HP/Downloads/Dialnet-
UnaBreveHistoriaDeLasOrganizacionesDelMovimientoln-7587104.pdf.

2 Marc Becker, “Comunistas, indigenistas ¢ indigenas en la formacion de la Federacion
Ecuatoriana de Indios y el Instituto Indigenista Ecuatoriano”, Iconos. Revista de Ciencias Sociales, n.° 27
(2007): 138-139, https://www.yachana.org/research/iconos.pdf.

2! Luis Tuaza, “Concepciones del Estado y demandas de las organizaciones campesinas ¢
indigenas (1940-1960), en Transiciones y rupturas El Ecuador en la segunda mitad del siglo XX, coord.
Felipe Burbano de Lara (Quito, EC: FLACSO, sede Ecuador: Ministerio de Cultura / Coleccion
Bicentenario, 2010), 476.

22 Ecuador, Decreto Supremo 462, Registro Oficial 550, 10 de mayo de 1974, art. 8.
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permitieron consolidar la organizacion de las comunas campesinas y su deseo de
constituirse en federaciones provinciales a fin de promover y fortalecer su desarrollo
tanto en lo econdomico como en lo social.

La Comisidn de Legislacion, el 23 de septiembre de 1976, procede a codificar la
Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, recogiendo las reformas realizadas
hasta esa fecha y publicandolas en el Registro Oficial 186 del 5 de octubre de 1976,
aclarando que “si bien la Ley en si tiene vacios, éstos tendran que ser llenados por
nuevas reformas, ya que la atribucion de codificar tiene un limite que no puede
rebasarse”.?* Es preciso mencionar que la Comision de Legislacion fue creada mediante
Decreto 1395-A de fecha 29 de noviembre de 1972%, estaba integrada por cinco
abogados nombrados por el Presidente, el Gral. Guillermo Rodriguez Lara, teniendo
como finalidad elaborar leyes y reformas legales acorde a los fines del gobierno, y entre
sus funciones resaltaba la de codificar leyes dotdndoles de fuerza obligatoria.

En la década de los afios 80, el sector indigena acentué su capacidad
organizativa, concretandose en el ano de 1986 con la voluntad de “varias organizaciones
provinciales y regionales constituyeron la Confederacion de Nacionalidades Indigenas
del Ecuador, CONAIE™®, que no solo encamind la movilizacion y levantamiento
indigena de las distintas comunidades de la region sierra y oriente del pais a inicios de
1990, “sino toda la resistencia popular contra el neoliberalismo, en una etapa de reflujo
del socialismo a nivel nacional e internacional, y de disminucion de la antigua fuerza
del movimiento de trabajadores.”?’

Como producto de todos los acontecimientos relevantes de las luchas de las
organizaciones indigenas durante la ultima mitad del siglo XX, que fue lo que permitié
las reformas contenidas en la expedicion de la codificacion de la ley de desarrollo
agrario publicada en el Registro Oficial 55 del 30 de abril de 1997 y los avances en
derechos colectivos contenidos en la Constitucion Politica de 1998 publicadas en el
Registro Oficial 1 del 11 de agosto de 1998, que permitieron que la Comision de

Legislacion y Codificacion del Congreso Nacional realizara una nueva codificacion de

2% Ecuador, Decreto Supremo 1089, Registro Oficial 968, 08 de enero de 1976, art. 1.

24 Ecuador, Comision de Legislacion, Registro Oficial 186, 05 de octubre de 1976, art. 1.

25 Ecuador, Decreto 1395-A, Registro Oficial 196, 01 de diciembre de 1972, art. 1.

%% Enrique Ayala, Ecuador Patria de todos Identidad nacional, interculturalidad e integracion
(Quito EC: Corporacién Editora Nacional / Universidad Andina Sim6n Bolivar, sede Ecuador, 2017) 269-
32, file:///C:/Users/HP/Downloads/Ayala%20E-Ecuador%20patria%20de%20todos. pdf.

2 Enrique Ayala, “Interculturalidad en el Ecuador”, Universidad Andina Simén Bolivar, 2014, 6,
https://clasev.com/pluginfile.php/21023/mod_resource/content/2/Interculturalidad%20en%20el%20Ecuad
or.pdf.
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la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas publicada en el Registro Oficial —
Suplemento 315 del 16 de abril del 2004, garantizando el ejercicio de los derechos
colectivos de los pueblos indigenas de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 84 de la
Constitucion Politica de 1998.

El Estado ecuatoriano en el afio de 1998 al momento de suscribir el Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, OIT, haciendo énfasis en sus articulos
8, 9 y 10%®, referente al respeto a los procedimientos consuetudinarios que las
autoridades comunitarias, pueblos y nacionalidades indigenas aplican en sus territorios
ancestrales, siendo lo que comunmente se denomina derecho propio aplicado de manera
continua dentro de las comunidades. De la misma forma, otro de los tratados y
convenios internacionales suscritos por el Ecuador e incluso incorporado en la
Asamblea de Montecristi del afio 2008, es la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas, como parte del ordenamiento juridico nacional,
en su articulo 34%° establece que las comunidades, pueblos y nacionalidades del Ecuador
tenian tutelado el derecho a impulsar y conservar sus organizaciones a través del respeto
a sus propias costumbres y procedimientos internos practicados, manteniendo
conformidad y respeto con las normas de indole internacional en materia de derechos
humanos.

En el proceso de reformas a la Ley de Organizaciéon y Régimen de las Comunas,
entre los aspectos mas destacados que se deben considerar para entender la naturaleza
de las comunas constan los siguientes: “1) el territorio, que puede estar constituido por
propiedades individuales o propiedades colectivas de la tierra; 2) la autoridad territorial
que es la asamblea comunal o comunitaria y sus reglamentos internos que establecen las
normas de convivencia”*® Es decir, la nocién de comuna no debe solamente
relacionarse a un espacio reducido de una casa comunal, al espacio comunitario
deportivo, a la escuela, o a ciertos espacios destinados al uso colectivo, sino que
principalmente se debe entender que una comuna esta estrechamente relacionada con el

territorio, autoridades o directivos y a una jurisdiccion territorial comunitaria.

%8 OIT Conferencia Internacional del Trabajo, Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas
y Tribales, 27 de junio de 1989,
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?2p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C169

2 ONU Asamblea General. Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, 13 de septiembre de 2007,
https://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS_es.pdf.

%0 Jeremy Rayner, Las Comunas del Ecuador: autonomia, territorio y la construccién del Estado
plurinacional. (Quito: IAEN, 2019), 17.
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Si bien, la Ley de Organizacién y Régimen de las Comunas se constituyé como
el instrumento juridico que otorgaba y garantizaba ciertos derechos a las comunas, es
importante mencionar que es a partir del afio de 1937, que las Comunas, con la finalidad
de obtener un reconocimiento legal se establece como disposicion que las Comunas por
el solo hecho de regirse a la Ley, adquiriran inmediatamente su personeria juridica,
aclarando que no se exige la aprobacion de un estatuto, es decir con el cumplimiento del
procedimiento para la eleccion del Cabildo a cargo del Teniente Politico y la emision
del respectivo nombramiento al cabildo ganador por parte del Ministerio de Previsién

Social, automéaticamente la Comuna contaba ya con su personeria juridica.

Por el contrario, a través del Ministerio de Prevision Social, era receptor de todas las
demandas y fuente de la legitimidad de las entidades juridicas forjadas entre los sectores
trabajadores. La transformacion de campesinos y obreros en sujetos politicos y el
control de estos derechos en transicion, era condicién indispensable para la hegemonia
del Estado reformista. En muchos aspectos, funcionarios y agitadores contribuyeron a la
constitucién de nuevos sujetos politicos colectivos que empujaron un cambio profundo
en la nocion de derechos.®

Una vez promulgada la Ley de Comunas, empieza un proceso paulatino y de
resistencia a nivel nacional por parte de las Comunas. “Actualmente y desde hace varias
décadas, los movimientos de resistencia indigena cobran una relevancia mayor en los
reclamos por una mejor calidad de vida.”** Esto se debié a las arbitrariedades que
realizaban las entidades del Estado al continuar desconociendo que existia un
instrumento legal que basicamente tenia como objetivo primordial el reconocimiento
legitimo, mejoramiento moral, intelectual y material de las Comunas, reconociendo al
Cabildo como érgano oficial y representativo, ejerciendo sus facultades y atribuciones
como gobierno comunitario dentro de sus circunscripciones territoriales que era
precisamente la caracteristica que la distinguia de cualquier organizacién social de
hecho o de derecho que si bien tenia personeria juridica pero no contaba con territorio
propio a diferencia de las Comunas.

“En esta logica, la misma Ley de Comunas de 1937, que sigue siendo el

principal amparo legal para la organizacion comunal, otorgo cierto reconocimiento a las

31 . . . . .
Valeria Coronel, “Origenes de una Democracia Corporativa: estrategias para la

ciudadanizacion del campesinado indigena, partidos politicos y reforma territorial en Ecuador (1925-
1944)”, en Historia social urbana. Espacios y flujos, comp. Eduardo Kingman Garcés (Quito, EC:
FLACSO, sede Ecuador / Ministerio de Cultura del Ecuador, 2009), 333.

%2 Chile Naciones Unidas, “Manuales de la CEPAL N° 1 La planificaciéon participativa para
lograr un cambio estructural con igualdad. Las estrategias de participacion ciudadana en los procesos de
planificacion multiescalar”, Naciones Unidas, 2015, 22,
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/cd9c99d5-a80a-465d-ad68-2975f3c02a8d/content.
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comunidades indigenas y campesinas a cambio de nuevas herramientas para el control
politico”,*® lo cual devendria a futuro en el surgimiento de problemas de indole
burocréatico y de decision arbitraria por parte del Ministerio de Agricultura, bajo el
justificativo que le otorgaba la Ley de Comunas, al ser la instancia administrativa a la
cual pertenecen o se sujetan las Comunas a nivel nacional, provocando que el Ministerio
de Agricultura se convierta en Juez de Unica y ultima instancia al momento de dirimir
conflictos en la comunidad.

Hay que aclarar que no existe un registro que nos permita conocer el nimero
exacto de las comunas a nivel nacional, ya que desde que se promulgd la ley de
comunas en el afio de 1937, fue el Ministerio de Prevision Social, el 6rgano encargado
de otorgar personeria juridica y registrar los cabildos de las comunas, incluso “debiendo
manifestar que ninglin comunero puede vender o arrendar las parcelas de terreno que les
ha sido adjudicadas, sin resolucion previa del Cabildo y aprobacién del Ministerio de
Prevision Social”.** Posteriormente, esta facultad de otorgar personerfa juridica se
trasladaria al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, facultad que la ejerce hasta la

presente fecha.

El Estado cre6 mecanismos para estar presente en las comunidades, pero permitié que
las comunas aseguren su propio gobierno y vida comunitaria, conserven tierras, y
contindien con la propiedad colectiva frente a la imposicion de la propiedad individual.
Tal fue el impacto, que la categoria de comuna se convirtié en la forma de organizacion
social y productiva predominante en los grupos indigenas y mestizos campesinos.*

Sin embargo, con la creacion de la Secretaria de la Gestion de la Politica y
Secretaria de Derechos Humanos, entidades que también tenian la atribucion de otorgar
personeria juridica a organizaciones que se constituyeron en Comunas, lo cual ha
provocado que no se pueda determinar un nimero exacto de la cantidad de comunas en
el Ecuador, ya que al ser organizaciones de base, algunas no registran sus cabildos ante

el MAG sino que simplemente contindan ejerciendo su autoridad comunitaria por

% Rayner, “Las Comunas del Ecuador: autonomia, territorio y la construccién del Estado
plurinacional” 24.

34 Angel Gonzalez, “Somos ecuatorianos, somos infelices, somos indios i pleno derecho tenemos
de la proteccion”: précticas populares de propiedad y justicia en la provincia de Loja entre 1925-1945”,
Proceso Revista Ecuatoriana de Historia, n° 56 (2022): 139-40,
https://doi.org/10.29078/procesos.v.n56.2022.3398.

% Victor Julio Jacome Calvache, “La lucha por el reconocimiento de las comunas indigenas
urbanas de Quito El caso de Santa Clara de San Millan, 1911-1990” (tesis doctoral, Universidad Andina
Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2023), 72, https://repositorio.uash.edu.ec/bitstream/10644/9294/1/TD195-
DHLA-Jacome-La%20lucha.pdf.
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costumbre y con la legitimidad otorgada de sus comunidades, lo cual es también valido

en la practica.

2. Desarrollo de la Ley de Comunas: alcances y limites en el actual Estado

Constitucional

Con los movimientos y tendencias politicas que empez6 a suscitarse en los
paises de Latinoamérica, Ecuador a traves de su Constitucion de 1967, tendi6 a regular
la estructura agraria del pais, disponiendo en su articulo 51, lo siguiente:

Reforma agraria.- El Estado tiene el deber de corregir los defectos de la estructura
agraria, a fin de lograr la justa distribucion de la tierra, la mas eficaz utilizacion del
suelo, la expansion de la economia nacional y el mejoramiento de nivel de vida del
campesino. Con tal objeto promoverd y ejecutard planes de reforma agraria; estos
conciliaran los intereses de la justicia social y el desarrollo econémico del pais, y
eliminardn las formas precarias de tenencia de la tierra. El propietario de predios
agrarios estd obligado a explotarlos racionalmente y a asumir la responsabilidad y
direccion personal de la explotacion. La extension maxima y la minima de la propiedad
agraria seran determinadas por la ley.*

Por lo expuesto, en la Constitucion de 1967, la Ley de Organizacion y Régimen
de las Comunas provoco ciertas modificaciones con la finalidad de erréneamente el
Estado intentar normar la posesion y tenencia de la tierra de manera poco democratica,
incluyendo en esta reforma a los territorios comunales, contradiciendo el Estado al
contenido de la Ley de Comunas que establecid que Unicamente es el Cabildo, su
instancia de representatividad oficial dentro del territorio de las Comunas, sin embargo
es con la Ley de Reforma Agraria del 9 de octubre de 1973, “que garantiza el derecho
de propiedad de la tierra y su aprovechamiento de manera comunitaria, mientras se
cumpla con la funcién social™’ y por los Decretos Supremos 462 del 2 de mayo de
1974 y 1089 de 24 de diciembre de 1975, siendo el ultimo decreto que incluyo en la Ley
de Comunas la facultad que éstas tenian para agruparse o federarse, enmarcandolas
exclusivamente en comunas de indole campesinas, lo cual contravenia el articulo 2 de
dicha Ley, que no obligd a que se consideren Gnicamente a las comunas del area rural

sino también del area urbana.

% Ecuador, Constitucién Politica del Ecuador, Registro Oficial 133, 25 de mayo de 1967, art.
51.

%" Freddy Enrique Simbaiia, “Comunas ancestrales en los Andes quitefios”, en Ciudad Capitales
en América Latina: capitalidad y autonomia, ed. Fernando Carrién y Paulina Cepeda (Quito, EC:
FLACSO Sede Ecuador, 2021), 621.
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Entre otras de las reformas agrarias que modifico el contenido de la Ley de
Comunas, constaban que el Ministerio de Prevision Social dejé de ser la dependencia
administrativa a la cual las Comunas estaban sujetas desde 1937 y en cambio a partir de
1976 procedio a depender del Ministerio de Agricultura y Ganaderia. Es preciso
mencionar que antes de 1937, afio en el cual se promulg6 la Ley de Comunas, se
desconocia el numero de Comunas existentes en el Ecuador, por lo que de acuerdo a la
introduccion de la codificacion de la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas

del afio 1976 se establecio lo siguiente:

Las estadisticas registradas por el Ministerio de Trabajo y Bienestar Social nos indican
que al 31 de marzo de 1973, existian en la Repulblica 1.572 comunas juridicamente
organizadas, con una poblacion de 486.077, distribuidas por regiones, como sigue:
Region Interandina 1.244 comunas con 378.734 habitantes;

Region Litoral 320 comunas con 105.194 habitantes;

Region Oriental 8 comunas con 2.149 habitantes.*

Con los datos expuestos, es recién en el afio de 1973, que se tuvo las primeras
estadisticas relativamente reales sobre cuantas comunas se habian sometido a la Ley de
Comunas para obtener su personeria juridica desde 1937.

De igual manera ésta vez el objetivo de la codificacion a la Ley de Comunas ya
no solo era buscar progreso decente, educativo y palpable en la realidad de los
comuneros sino que el objetivo cambid debido al proceso de la reforma agraria que
exigio el cambio de la tenencia de la tierra acorde a la nueva realidad economica y
social del agro que estaba gestandose en aquel tiempo, siendo el Estado el Unico que
debia limitar el acceso y uso de la tierra, lo cual no mejor6 la realidad de las Comunas
por cuanto no se pudo cumplir a plenitud con el objetivo de la Ley de Comunas de 1937
que era el mejoramiento intelectual de los comuneros ya que si bien se tuvo estadisticas
de cuantas comunas y comuneros existian hasta el afio de 1973 pero no se tuvo una
estadistica ni siquiera relativa del nivel de alfabetizacién de los comuneros, lo cual
reflej6 que sin formacion, capacitacion y educacion, la aplicacion y sujecion de las
Comunas a la reforma agraria conllevaria a una resistencia continua.

Para los afios 70, el Ecuador se vio afectado por la instauracion de las dictaduras
que si bien promovieron una reinversion de los réditos del petréleo en el &mbito social
por otro lado no se evidencidé mayores avances para el nivel de vida de las comunas. La

Constitucion de 1979, mediante la cual se pretendio restablecer el régimen democratico

%8 Ecuador, Codificacion a la Ley de Organizacién y Régimen de las Comunas, Registro Oficial
186, 5 de octubre de 1976.
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y constitucional, reconocidé e incorpord que el sector econémico ecuatoriano también
opero a través del sector comunitario o también denominado de autogestion, destacando
que estaba “integrado por empresas cooperativas, comunales o similares, cuya
propiedad y gestion pertenezcan a la comunidad de personas que trabajen
permanentemente en ellas.

El Estado dictara leyes para la regulacion y desarrollo de este sector”,*® es decir
el Estado ecuatoriano otorgo la relevancia correspondiente al sector comunitario como
parte de la economia del pais, y asi mismo reconocié el derecho a la propiedad en
cualquiera de sus formas. Sin embargo, a pesar de haber estado reconocido en la
Constitucion, lamentablemente no se apoyd debidamente a las Comunas y a sus
mecanismos Yy actividades econdmicas propias. Cabe mencionar que esta acepcion de
organizaciones del sector comunitario incluso ha trascendido en el tiempo, siendo

recogida por la actual Ley Organica de Economia Popular y Solidaria que la define asi:

el conjunto de organizaciones, vinculadas por relaciones de territorio, familiares,
identidades étnicas, culturales, de género, de cuidado de la naturaleza, urbanas o rurales;
0, de comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades que, mediante el trabajo
conjunto, tienen por objeto la produccién, comercializacion, distribucion y el consumo
de bienes o servicios licitos y socialmente necesarios, en forma solidaria y auto
gestionada.40
La Ley de Organizacion y Regimen de las Comunas, si bien otorg6 legitimidad
en lo referente a la organizacion y representatividad, asi también “permitia en un corto
plazo el control social y la asimilacion de estas poblaciones, empero, se puede sefialar
que en un largo plazo también buscaba disolverlas mediante mecanismos burocréaticos y
arbitrarios”,*" esto debido a que desde la creacion de la Ley, las comunas
administrativamente estuvieron sujetas a las disposiciones del Ministerio de Bienestar
Social y posteriormente al Ministerio de Agricultura, siendo éste organismo el
encargado de dirimir conflictos territoriales en Unica instancia, tal cual asi lo dispuso
con mas énfasis una de las reformas contenidas en el Decreto Supremo 462 del afio de
1974, debiendo considerarse que éste tipo de reformas no tenian otra connotacion mas
que la de siempre ajustarse a la administracion o gobierno de turno, careciendo de

legitimidad dichas reformas por estar promovidas en épocas dictatoriales.

% Ecuador, Constitucién Politica del Ecuador, Registro Oficial 800, 27 de marzo de 1979, art.
46, numeral 3.

“0 Ecuador, Ley Organica de Economia Popular y Solidaria, Registro Oficial 444, 10 de mayo de
2011, art. 15.

#1 Jacome, El proceso fallido de disolucién de las comunas urbanas en Ecuador, 108.
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Con la Ley de Reforma Agraria y con la vigencia de la Ley de Comunas desde
1937, la nocion de comuna se habia transformado habitualmente en la forma de
organizacion sobresaliente entre la poblacion plural indigena, enfatizandose esto en la
region sierra. Para el Estado en cambio consider6 a las comunas como sinénimos de
grupos inferiores, incapaces de optimizar sus entornos de vida, identificados con lo
rural; y, que para integrar ésta poblacion a la sociedad cultural se pensé en la
“desindianizacion o campesinizacion. Para alcanzar esto vieron la necesidad de
impulsar cambios culturales que permitan a las comunidades mejorar la produccion
agropecuaria, superar el analfabetismo, insalubridad, pobreza y, de esta manera, se
incorporen al proyecto de desarrollo econdmico del pais”.42

A inicios de la época de los afios 80, se empezd a disolver y liquidar comunas
mediante Acuerdos Ministeriales emitidos por el (MAGAP), lo cual no solo vulnerd
sino que alterd fehacientemente la Ley de Comunas, justificando que las comunas por
encontrarse algunas situadas en la zona urbana de las ciudades no se enlazaban con la
nocién de comuna que se lo relaciond siempre con lo rural e indigena y por lo tanto las
¢lites y burdcratas repensaron en conversion de una a comuna a barrio, siendo “la unica
forma para que sean parte del proyecto de desarrollo ecuatoriano y, de esta manera,
puedan contar con escrituras individuales de sus tierras, reciban la dotacion de servicios
basicos y paguen impuestos, en tanto que sus tierras pasen a ser parte de proyectos
inmobiliario, etc”.* Es preciso aclarar que la ubicacién de las comunas en las 4reas
urbanas se debio al acelerado desarrollo demogréfico que inevitablemente provoc6 una
expansion abrupta de la ciudad, no obstante las comunas por poseer sus propia forma de
organizacion siempre se la identifico con la ruralidad y el campesinado.

En el afio de 1985 se suscitd un hecho que ha significado nuevamente un
precedente histdrico en el desarrollo de la Ley de Comunas frente a las decisiones
arbitrarias de los gobiernos y en especifico durante la presidencia de Ledn Febres
Cordero, quien mediante Decreto Ejecutivo 1250 del afio de 1985, pretendid disolver y
liquidar a las Comunas, e incluso desconociendo absolutamente el contenido de la Ley
de Organizacion y Régimen de las Comunas que estaba vigente. Este decreto tenia
como finalidad disolver a las comunas que se encontraban en el espacio urbano,

constituyéndose en un instrumento arbitrario que dificultaba la existencia de las

2 Mercedes Prieto, Liberalismo y temor: imaginando los sujetos indigenas en el Ecuador
postcolonial, 1895-1950. (Quito: Flacso-Sede Ecuador/Editorial Abya-Yala, 2015), 15.
“3 Jacome, El proceso fallido de disolucién de las comunas urbanas en Ecuador, 109.
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comunas por el solo hecho que el gobierno de turno las asociaba Unicamente a lo rural y
campesinado.

El Decreto Presidencial 1250 del afio de 1985, expidio el Reglamento de
Disolucion y Liquidacion de las Comunidades Campesinas, que en sus considerandos
establecia “que varias comunidades campesinas legalmente constituidas, actualmente no
cumplen los requisitos para su establecimiento, por no tener el nimero de habitantes
necesario, que residan habitualmente en ella, o por encontrarse dentro del perimetro
urbano, contradiciendo los objetivos y finalidades de la Ley”,** es decir los principales
argumentos fueron que si ya no contaban con un nimero no menor de 50 personas o Si
alguna comuna se encontraba en el perimetro urbano, era causal suficiente para
liquidarla, lo cual se constituyé en una violacién a los articulos 2 y 5 de la Ley de
Organizacion y Régimen de las Comunas que disponian que las comunas podian estar
sujetas a la jurisdiccion de la parroquia urbana o rural y ademas resultaba poco probable
e inverosimil que una comuna que se constituyé desde 1937 con 50 habitantes para el
afio de 1985, este numero se hubiera reducido.

El reglamento de disolucion y liquidacion de comunas, provocéd gran malestar y

resistencia en las comunidades, asi lo sostiene Francois — Xavier Tinel:

Este Reglamento es parte del plan del Gobierno de destruir a las organizaciones
campesinas e indigenas, disolviendo arbitrariamente a las comunidades de base
mediante triquifivelas legales (...) Este Decreto esta en vigencia plena y ya se ha
procedido a la liquidacion de varias comunas en el pais. Es preocupante, por cuanto el
Gobierno que estda fomentando divisiones de comunidades mediante la infiltracion de
grupos manipulados pueda fabricarse maniobras legales para acabar con las comunas e
incluso despojar tierras con la intervencion arbitraria del Ministerio de Agricultura®

Era inevitable que este reglamento provocara malestar en las comunas, esto
debido a la concepciéon e imaginario que tienen las comunidades indigenas en lo
referente a la correlacion y sujecion que existe con el territorio, ya que no se trata de un
simple asunto de tenencia o usufructo sino que va mas alla, constituyéndose en un
elemento de heredad territorial ancestral del que estan en todo su derecho de ejercerlo a
plenitud, con un enfoque de preservacion tendiente a asegurar una herencia comunitaria

y transmitirlo a las futuras descendencias.

* Ecuador, Decreto Ejecutivo 1250, Reglamento de Disolucién y Liquidacién de las
Comunidades Campesinas. Registro Oficial 306, 4 de noviembre de 1985.

> Francois Xavier Tinel, “Las voces del silencio. Procesos de resistencia de los indigenas de
Chimborazo durante el Gobierno de Ledn Febres Cordero: 1984-1988” (tesis de maestria, FLACSO, sede
Ecuador, 2007), 151, http://hdl.handle.net/10469/15230.
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La garantia del derecho a la propiedad comunitaria de los pueblos indigenas debe tomar
en cuenta que la tierra estd estrechamente relacionada con sus tradiciones y expresiones
orales, sus costumbres y lenguas, sus artes y rituales, sus conocimientos y usoS
relacionados con la naturaleza, sus artes culinarias, el derecho consuetudinario, su
vestimenta, filosofiay valores.*®

Asi también, es indiscutible la trascendencia de reflexionar las décadas e incluso
siglos en los cuales las generaciones de comuneros han coexistido, conducido y
utilizado los territorios comunitarios, creando no solo sentimiento de reciprocidad sino
especialmente en la produccién de labores agricolas; asi como, tradiciones culturales y
consuetudinarias. Por lo tanto, se puede deducir que el objetivo intrinseco del
reglamento, era la de despojar de territorio a las comunidades y destinarlos para
proyectos inmobiliarios y de expansion urbana.

No obstante, la reaccion de las comunidades y el contexto constitucional de la
época que establecio que la Corte Suprema transfiera al Tribunal de Garantias
Constitucionales la potestad de dejar sin efecto las normas inconstitucionales por el
fondo y la forma; esto permiti6 que la Comuna de Santa Clara de San Millan interponga
un recurso constitucional en el afio de 1986 ante el Tribunal de Garantias
Constitucionales para suspender el Decreto 1250 y el Acuerdo Ministerial 0059 debido
a gue su contenido era contrario a la Constitucion de 1979 y la Ley de Organizacion y
Régimen de las Comunas de 1976, explicacion que detallaremos en lineas siguientes al
momento de estudiar el caso en concreto del presente trabajo de titulacion.

Como antecedente a la Constitucion de 1998, se suscitd un hecho historico,
exactamente durante el gobierno de Rodrigo Borja, entrd a la escena politica y social el
movimiento indigena y logro ser escuchado, demostrando que su lucha por eliminar las
barreras de la exclusion no fue en vano. El 28 de mayo de 1990, a partir de la toma de la

Plaza de Santo Domingo, especificamente permitio:

La toma de la iglesia va mas alla de sus objetivos, ademas de “incendiar la mecha”,
puso en evidencia la actitud intransigente del gobierno nacional y demostraba a los
hacendados como sectores de poder reacios a soluciones politicas de los conflictos de
tierra; ademas, desnudd las estructuras sociales, politicas y culturales de un sistema
hegemonico racista, que ante la presencia fuerte de los indigenas no dudé en sacar del
armario los dispositivos coloniales de discriminacion. La contundencia y firmeza de
quienes estaban dentro de la iglesia y la actitud violenta del gobierno y de los
hacendados indignd a las comunidades, motivandoles a salir a las carreteras, a las
ciudades capitales de provincias, a tomarse tierras etc. A Quito llegaron desde las
provincias mas cercanas a solidarizarse con la toma; ademas, al levantamiento no solo

% Corte IDH. “Sentencia de 17 de junio de 2005 (Fondo, Reparaciones y Costas)”, Caso
Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay, 17 de junio de 2005, parr. 154.
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respondieron las comunidades indigenas, también lo hicieron casi todos los sectores
organizados urbanos.*’

El levantamiento indigena, no solo representd el punto de quiebre para lograr las
aspiraciones que estaban rezagadas por afios e incluso siglos, sino que fue mas alla,
colocando en el centro de la critica nacional e internacional a las demandas del
movimiento indigena que coincidia con su campafia de 500 afios de resistencia. El
presidente de la CONAIE, Cristébal Tapuy, aplic6 como estrategia llamar a la unidad
no solo del sector indigena, sino también de los trabajadores, negros, estudiantes y

campesinos, que también vivian en carne propia la crisis.

Cuatrocientos representantes de 120 nacionalidades y organizaciones indigenas de las
Américas se reunieron a partir de 17 al 23 de julio de 1990, para formar un frente
comun contra la opresion, la discriminacion y la explotacion. Los indigenas exigieron
una autonomia completa y la auto determinacion, incluido el respeto por el derecho
consuetudinario y los sistemas tradicionales de justicia dentro de sus propias
comunidades. *®

Como se evidencia, el levantamiento indigena siempre tuvo latente como
demanda, el respeto al derecho consuetudinario que se practicé en las comunas, la
autodeterminacion y el autogobierno al cual estan asistidos como derechos colectivos,
es decir, las comunidades estaban exigiendo que se reconozca Sus propios

procedimientos para impartir justicia dentro de sus territorios ancestrales.

Los 16 puntos del Mandato reclamaban todo: tierra, salud, vivienda, crédito y otros
derechos que por la justeza de su planteamiento, lograron la aceptacion de la opinién
publica. Sin embargo, dos de ellos causaron estupor: el reconocimiento de los pueblos
indigenas como nacionalidades en igualdad de condiciones a la “nacionalidad
ecuatoriana o mestiza”, y la declaratoria del pais como un Estado plurinacional.

Al gobierno socialdemdcrata de Borja le resultd dificil dar salida a estas demandas del
movimiento indigena con acciones amplias y eficaces, aunque concret6 algunas
campafias de salud, educacion y atencién indigena.*®

Considerando que fue en el mes de junio de 1990 en el cual se desarrollaron
todas las peticiones del levantamiento indigena, también se le denomind el

levantamiento indigena del Inti Raymi, que hasta ese entonces para el imaginario

4" Floresmilo Simbafia, “Memorias del primer levantamiento de 19907, en jAsi encendimos la
mecha! Treinta afios del levantamiento indigena en Ecuador: una historia permanente, ed. Mateo
Martinez Abarca (Quito, EC: Ediciones Abya-Yala / UASB, 2020), 88.

8 Marc Becker, “Levantamientos”, en jAsi encendimos la mecha! Treinta afios del
levantamiento indigena en Ecuador: una historia permanente, ed. Mateo Martinez Abarca (Quito, EC:
Ediciones Abya-Yala / UASB, 2020), 209.

%9 Pablo Ortiz, “20 afios de movimiento indigena en Ecuador Entre la protesta y la construccion
de un estado plurinacional”, en Movimientos indigenas en América Latina Resistencia y nuevos modelos
de integracion, ed. Ana Cecilia Betancur (Dinamarca: Editorial IWGIA, 2011), 74.
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ciudadano, el sector indigena era solamente considerado como parte de un ritual
folclorico de festividad o danza, sin imaginarse que el levantamiento conseguiria el
reconocimiento de sujetos con identidad, legitimidad y legalidad en todas y cada una de
sus pretensiones. Al finalizar el gobierno del presidente Borja, se suscitd la ultima
marcha en abril de 1992, por parte de Organizacion de Pueblos Indigenas de Pastaza
(Opip) “que pugnaba por la legalizacion de sus territorios y que posibilitd su
reconocimiento y titulacion parcial, pero sobre todo, por el reconocimiento de la
autodeterminacion, que a la postre seria una de las mas significativas decisiones del
gobierno en relacion con el movimiento indigena y sus luchas™

Desde el levantamiento indigena, tanto la CONAIE como las organizaciones
filiales que se adhirieron a la lucha, pasaron de ser actores sociales a actores politicos,
teniendo plena y activa participacion en los comicios electorales hasta la presente fecha
y ocupando espacios representativos en las distintas funciones del Estado, siempre
levantando su voz de protesta por la resistencia y respeto a sus derechos colectivos.

Asi, la elaboracion de una Carta Magna, conlleva una tarea compleja al
momento de condensar y no perder todas las conquistas sociales en derechos logradas
por las distintas organizaciones sociales, y para el afio 1998 no seria la excepcion esta

compleja mision.

Es a partir de las movilizaciones de 1998, y en virtud de las demandas del movimiento
indigena que se conforma la Asamblea Constituyente y elabora una nueva Constitucion
por la cual la ciudadania se adscribe directamente a la nacionalidad como Unico
requisito universal, ademas de la incorporacion de los derechos colectivos. Sin embargo,
los pueblos y naciones indigenas han luchado por el reconocimiento de una “ciudadania
diferenciada”, como un proceso politico por el cual la sociedad pueda reconocer la
diferencia radical de los pueblos y naciones indigenas.*

Teniendo en cuenta que la Ley de Comunas, fue aprobada mediante Decreto
Supremo 142, 30 de julio de 1937 y publicada en el Registro Oficial 558 del 6 de agosto
de 1937, asumiendo su primera reforma a través de la Ley de Reforma Agraria de 9 de
octubre de 1973 y por los decretos supremos 462 de 2 de mayo de 1974 y 1089 de 24 de
diciembre de 1975, y recodificada en dos ocasiones, la primera publicada en el Registro
Oficial 186 de fecha 5 de octubre de 1976, y la segunda publicada en el Registro Oficial

%0 pablo Ortiz, “20 afios de movimiento indigena en Ecuador Entre la protesta y la construccion
de un estado plurinacional”, en Movimientos indigenas en América Latina Resistencia y nuevos modelos
de integracién, ed. Ana Cecilia Betancur (Dinamarca: Editorial IWGIA, 2011), 75.

°! Raiil Ilaquiche Licta, “Ciudadania y pueblos Indigenas”, Boletin Instituto Cientifico de
Culturas Indigenas, n.°22 (2001): 1-2, http://icci.nativeweb.org/boletin/22/llaquiche.html.
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Suplemento 315 del 16 de abril de 2004, siendo el Honorable Congreso Nacional, que
procede a codificar la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, instrumento
legal que se mantiene aun vigente, aclarando que no difiere mucho su contenido con la
Ley de Comunas de 1937 y 1976, lo cual ha traido algunas incongruencias. Dentro de
esta codificacion, las comunas son consideradas como un simple asentamiento humano,
tendiente a buscar semejanza y prevalencia de parentescos.

Asi por ejemplo, en la Ley de Comunas, en el articulo 3, segundo inciso, se
incorpora que la ley garantizara el ejercicio de los derechos establecidos en el articulo
84 de la Constitucion Politica de 1998, motivo por los cuales seria practicamente la
Unica incorporacion respecto de la Ley de Comunas de 1976.

La Constitucion de 1998, vya introduce instituciones como las de
interculturalidad, pluricultural, multiétnico, consulta previa, y derechos colectivos de

comunidades indigenas:

1. Mantener, desarrollar y fortalecer su identidad y tradiciones en lo espiritual, cultural,
linglistico, social, politico y econdmico.

2. Conservar la propiedad imprescriptible de las tierras comunitarias, que seran
inalienables, inembargables e indivisibles, salvo la facultad del Estado para declarar su
utilidad publica. Estas tierras estaran exentas del pago del impuesto predial.

3. Mantener la posesién ancestral de las tierras comunitarias y a obtener su adjudicacion
gratuita, conforme a la ley.

4. Participar en el uso, usufructo, administracion y conservacion de los recursos naturales
renovables que se hallen en sus tierras.

5. Ser consultados sobre planes y programas de prospeccion y explotacion de recursos no
renovables que se hallen en sus tierras y que puedan afectarlos ambiental o
culturalmente; participaren los beneficios que esos proyectos reporten, en cuanto sea
posible y recibir indemnizaciones por los perjuicios socio - ambientales que les causen.

6. Conservar y promover sus practicas de manejo de la biodiversidad y de su entorno
natural.

7. Conservar y desarrollar sus formas tradicionales de convivencia y organizacion social,

degeneracidn y ejercicio de la autoridad.

A no ser desplazados, como pueblos, de sus tierras.

A la propiedad intelectual colectiva de sus conocimientos ancestrales; a su valoracion,

uso y desarrollo conforme a la ley.

10. Mantener, desarrollar y administrar su patrimonio cultural e historico.

11. Acceder a una educacion de calidad. Contar con el sistema de educacion intercultural
bilingle.

12. A sus sistemas, conocimientos y practicas de medicina tradicional, incluido el derecho a
la proteccién de los lugares rituales y sagrados, plantas, animales, minerales y
ecosistemas de interés vital desde el punto de vista de aquella.

13. Formular prioridades en planes y proyectos para el desarrollo y mejoramiento de sus
condiciones econdémicas y sociales; y a un adecuado financiamiento del Estado.

14. Participar, mediante representantes, en los organismos oficiales que determine la ley.
Usar simbolos y emblemas que los identifiquen.>

© ©

%2 Ecuador, Constitucion Politica del Ecuador, Registro Oficial 1, 11 de agosto de 1998, art. 84.
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En Ecuador la norma fundamental que entré en vigencia el 10 de agosto de 1998,
constituye la primera normativa politica nacional en declarar a Ecuador como un Estado
pluricultural y multiétnico (art. 1); acept6 la existencia de culturas distintas a la cultura
de la sociedad mayoritaria (art. 83); garantizd derechos especiales a los pueblos
indigenas y afros (art. 84); y reconoci6 por primera vez funciones jurisdiccionales a las
autoridades de los pueblos indigenas, siempre que no atenten contra la Constitucion, los
derechos humanos, la ley y el orden ptblico (art.191)

Si bien en la Constitucion de 1998 se reconocieron novedosos derechos
individuales y colectivos, en la practica no se permitié efectuarlos, por cuanto al
imperar la fuerza de la ley sobre la Constitucion, no existia mecanismos idéneos para la
tutela, garantia y aplicacion de los derechos consagrados en la Constitucion, provocando
un estancamiento en el desarrollo jurisprudencial constitucional. Durante la vigencia del
texto constitucional, “se generaron entonces en el pais, las condiciones para el mayor
empobrecimiento de la poblacion, el deterioro acelerado del medio ambiente y la
entronizacién de la corrupcion generalizada de intereses grupales de las capas mas
adineradas de la poblacion.”

Las diferentes protestas suscitadas desde los derrocamientos de Mahuad y
Gutiérrez, hasta las tensiones que se produjeron en los gobiernos de Noboa y Palacios,
ambos de corte neoliberal, despertaron en los movimientos de la izquierda ecuatoriana,
querer promover un candidato y movimiento, entre los movimientos y partidos que
destacaron estd el Partido Socialista, Pachakutik, MPD, movimientos sociales y
organizaciones no gubernamentales progresistas, que desemboco en la llegada al poder
de Rafael Correa.

Ya con el advenimiento de procesos democraticos como la Asamblea Nacional
Constituyente de 2008 que permitié la promulgacion de una nueva Constitucion, en
cuyo contenido se retomaba instituciones incorporadas en la Constitucién de 1998 como
las de democracia comunitaria, justicia indigena, propiedad comunitaria y la
consolidacién de los derechos colectivos establecidos en el articulo 57°° que ya
reconocen y otorgan a las Comunidades, Pueblos y Nacionalidades del derecho a la

autodeterminacion, respeto al derecho propio o consuetudinario pero sobre todo a que

%% Ximena Ron Erraez, “La jurisdiccion indigena frente al control de constitucionalidad en
Ecuador /Pluralismo juridico o judicionalizacion de lo plural?” (tesis para la obtencion del titulo de
Magister en Derecho, con mencién en Derecho Constitucional, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
Ecuador, 2012), 24-25, https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/4908/1/SM177-Ron-
La%20jurisdiccion.pdf.

>* Rafael Quintero, La Constitucién del 2008 Un analisis politico (Quito: Ediciones Abya-Yala,
2008), 18.

% Ecuador, Constitucién de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, art. 57, nim. 4.
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los territorios comunales son inalienables, inembargables e indivisibles por cuanto la
propiedad y posesion son derechos colectivos.

Al momento de referirnos a la institucion de la democracia comunitaria, es
preciso destacar que en el texto constitucional del afio 2008, en el articulo 95°°
Gnicamente se la menciona mas no se la define, permitiéndonos a través del presente
trabajo de investigacion tomar en cuenta lo que la Corte Constitucional ha definido
como democracia comunitaria en una de sus sentencias, en la cual el organismo

constitucional se pronuncid respecto del articulo 95 de la Constitucion:

esta Corte advierte que dicho precepto establece "la participacion protagénica de los
ciudadanos en la sociedad"”, no soélo en las instituciones del Estado. Este articulo ha
privilegiado una forma de participacion que acentua el caracter comunitario en lugar del
individual, razdn por la cual su aplicacién no podria excluir otros espacios de la vida en
sociedad que son fundamentales para las personas, en particular cuando se toma
decisiones que les puedan afectar. Este entendimiento es compatible con el modelo
democrético que contempla la participacion como derecho constitucional.®’

Por lo tanto, la democracia comunitaria es aquella que rige al interior de los
territorios comunitarios, propendiendo que las decisiones sean consensuadas entre los
miembros comuneros y que las mismas se las respeten luego de un proceso de
deliberacion colectiva. Considerando la interculturalidad y plurinacionalidad del Estado
ecuatoriano, la institucion de la democracia comunitaria tiene sus antecedentes no solo
de las constantes luchas sociales por el territorio, sino que se afinca en los
conocimientos y saberes ancestrales cuya cosmovision aln prevalece hasta la presente
fecha, lo cual la diferencia de las instituciones como son la democracia directa y la
representativa.

Por otro lado el articulo 171 del texto constitucional, dispone que las comunas
tienen autoridades con jurisdiccion territorial y sus decisiones tienen carécter de
sentencia, basados en sus tradiciones ancestrales y su derecho consuetudinario que
implica procedimientos propios y que no transgredan la Constitucion e instrumentos
internacionales.

Si bien el Cddigo Orgénico de la Funcion Judicial promulgado en el afio 2009,
incorpora en sus articulo 343, 344 y 345 principios propios de la justicia indigena o
intercultural, también se incluye la declinacién de competencia por parte de la justicia

ordinaria, basandose este principio en pretender aseverar la autonomia de la justicia

%8 Ecuador, Constitucién de la Reptblica del Ecuador, art. 95, inc. 2.
®" Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 14-11-IN/20, 20 de enero
de 2020, pag. 7, parr. 33.
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intercultural prescindiendo de la injerencia de las autoridades y modelo de la justicia
ordinaria, por cuanto en caso de duda, se le debe dar prevalencia a la justicia indigena
sobre la ordinaria. “Entonces cuando la autoridad indigena solicita la declinacion de la
competencia a una jueza o juez ordinario y ésta o éste se niega, los inmersos en este
conflicto, no precisamente las partes, podran acudir a la Corte Constitucional con una
demanda para que ésta defina a quien le corresponde™.*®

El analisis propiamente dicho de la nocion de justicia indigena en el debate
publico al tratar de llevarlos a la practica desencadené hasta el afio 2014 el
pronunciamiento de la Corte Constitucional con el caso de la Cocha®® y una comunidad
de Cayambe, casos en los cuales el Estado aun tiene una cuenta pendiente ya que no se
ha ajustado la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas y lo armonizado con las
disposiciones del texto constitucional de Montecristi, sobre todo considerando que las
Constituciones anteriores a las del 2008, ratificaban al Estado como legalista més no
constitucional, lo cual a la presente fecha se ha evidenciado en la préactica que la Ley de
Comunas tiene limites frente a un Estado constitucional de derechos y justicia social,
intercultural, plurinacional que no solamente esta contenido en el articulo 1 de la Carta
Magna, ya que si nos vamos incluso al predmbulo veremos que el reconocimiento esta
ligado a la interculturalidad y el sumak kawsay.

Boaventura de Sousa Santos considera que el colonialismo tiene secuelas bien
arraigadas que aun dificultan a los ciudadanos poder reconocer y sobre todo valorar la
diversidad intercultural basada en diferencias étnicas o raciales, siendo esto una
caracteristica primordial de los Estados monoculturales que promueven invisibilizar la
diversidad. Instituciones como la democracia comunitaria son parte esencial de la
interculturalidad, ya que se constituye como “la forma de democracia que pretende
corresponder a las précticas de organizacién politica de las comunidades indigenas” %
aclarando que la interculturalidad abarca no solo la cultura sino también la
territorialidad, identidad, economia y mecanismos alternativos de visualizar al conflicto
que desequilibre a una comunidad determinada. Asi mismo se habla del Sumak Kawsay
0 denominado buen vivir como esa vision que es propia de las comunidades al buscar el

equilibrio, autonomia, control y respeto de los recursos de la Pachamama a diferencia de

%8 Ecuador Consejo de la Judicatura. 2016. Guia para la transversalizacién del principio de
interculturalidad en la justicia ordinaria, marzo, pag. 16.

% Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0731-10-EP, 14 de julio
de 2014.

% Sousa Santos, “Cuando los excluidos tienen Derecho™, 29.
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la explotacion y consumo ilimitado que promulga una sociedad monocultural que no ve
mas alla de su mercantilizacion y satisfaccion individual de intereses. EI Sumak Kawsay

en conclusién debe ser entendido como:

El cambio de las relaciones sociales, nuevas formas de relacion del Estado con los
colectivos y ciudadanos, nueva estructura del Estado, nueva forma de educacion y
produccion de conocimientos, nuevas formas de relacion Estado y los recursos
naturales, entre otros. Esta relacion del Estado y la naturaleza esta determinada por una
nueva forma de vida, denominada por la Constitucion como sumak kawsay.**

Asi también la Corte Constitucional ha ido a través de sus pronunciamientos
construyendo y fortaleciendo el Estado Constitucional Plurinacional e intercultural, tal

cual asi lo ha sefialado mediante sentencia:

Al estar de por medio una decision de la autoridad indigena, correspondia a los jueces
ordinarios analizar la aplicacién del articulo 171 de la Constitucion mediante el cual se
garantiza el respeto a las decisiones de la jurisdiccion indigena. Asi mismo, los jueces
de la jurisdiccion ordinaria debian aplicar el articulo 344 literal d) del COFJ que,
desarrollando la norma constitucional, establece que en caso de duda entre jurisdiccion
ordinaria y justicia indigena se preferira a esta Ultima, de tal manera que se asegure su
mayor autonomia y la menor intervencién posible62

Partiendo de este pronunciamiento, debe quedar acentuado en la practica que los
operadores de justicia al momento de avocar conocimiento de un caso referente a
justicia intercultural como asi lo denomina el Cédigo Orgéanico de la Funcién Judicial,
se debe siempre dar prevalencia a la justicia indigena sobre la justicia ordinaria,
constituyéndose en un principio basico y de obligatorio cumplimiento, sin embargo en
la préactica aun es un proceso en construccion cotidiana.

De lo mencionado tiene relacion con otro de los pronunciamientos de la Corte

Constitucional del Ecuador:

Para una adecuada y verdadera administracion de justicia, mas aun la constitucional, se
deben observar "principios con perspectiva intercultural"; entre estos principios estan:

a) El de la Continuidad Histdrica: el cual plasma que los pueblos y nacionalidades
indigenas, no obstante su colonizacidn, sus secuelas estructurales, estan presentes con
sus identidades diferenciadas del resto de las sociedades nacionales, haciendo uso de sus
costumbres, culturas, normas, instituciones juridico-politica-religiosas, nociones

%! Raul Llasag, “Justicia indigena ¢delito o construccion de la plurinacionalidad?: La Cocha”, en
Justicia indigena, plurinacionalidad e interculturalidad en Ecuador, ed. Boaventura de Sousa Santos y
Agustin Grijalva Jiménez, (Quito: Ediciones Abya-Yala, 2012), 321.

62 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 134-13-EP/20, 22 de
julio de 2020, pag. 9, parr. 49.
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filosoficas e idiomas, asentados en territorios indigenas en los cuales ejercen el
autogobierno comunitario.®®

Si bien la Ley de Comunas y su codificacion del afio 2004, incorporo el respeto
al articulo 84 de la Constitucién Politica de 1998, por otro lado en la practica resulta
insuficiente actualmente, ya que el texto constitucional del 2008 en su articulo 11, tercer
inciso dispone claramente que no podra alegarse falta de norma juridica para justificar
su violacion o desconocimiento, lo cual en la practica ain es un proceso en construccion
dificil de asimilarlo por las instituciones del Estado que enuncian a la Ley de Comunas
como una norma suficiente para las Comunas pero que en la realidad de cada una de las
Comunas, lo Unico que promueve la actual Ley de Comunas es una limitacion a la
autoridad comunitaria al momento de su eleccion y duracién en su cargo, lo cual
beneficiaria la intencion de las instituciones publicas de mantener una dominacion
frente a una inestabilidad que provoca la ley en los cabildos comunales.

De igual manera, propender que aln sea el Ministerio de Agricultura la entidad
publica que debe administrativamente regular a las Comunas, resulta contradictorio con
las disposiciones del articulo 57 de la Constitucién que promueven una autonomia plena
de las Comunas, Pueblos y Nacionalidades para aplicar su derecho propio al momento
de ejercer su autoridad en sus territorios comunales. ElI Cddigo Organico de
Organizacién Territorial COOTAD, reconoce a las Comunas como gobiernos
comunitarios®* que se rigen de conformidad con la Constitucién y la Ley de
Organizacion y Régimen de las Comunas. Sin embargo, a pesar de existir normativa
vigente, persiste la confusion y desconocimiento de los servidores publicos respecto del
ordenamiento juridico que tutelan a las comunas y sus formas de organizacion, lo cual
deviene que las elaboraciones de planes de ordenamiento y desarrollo territorial, las
decisiones de indole comunitario emanadas por los cabildos y asambleas, no sean
tomadas en cuenta.

La autonomia y autodeterminacion de una comuna esta basada en el respeto a su
gobierno comunitario (asamblea y cabildo)®, haciendo notorio que las resoluciones son

tomadas de manera colectiva, siendo su maxima instancia de decisién la asamblea

8 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0072-14-CN, 06 de
agosto de 2014, pag. 19.

% Ecuador, Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion.
Registro Oficial 303, Suplemento, 19 de octubre de 2010, art. 95 y disposicién transitoria vigésimo
cuarta.

% Rayner, “Las Comunas del Ecuador: autonomia, territorio y la construccién del Estado
plurinacional”, 15.
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general de comuneros, conducida por las autoridades comunitarias del cabildo, lo cual

convierte a determinada decision en legitima.

Una vez electa la nueva directiva de la comunidad, a pesar del reconocimiento del
ejercicio de la libre autodeterminacion y de los derechos colectivos de pueblos y
nacionalidades en la Constitucion de 2008, para que pueda ser reconocida “legalmente”,
esta debe contar con la aprobacion, primero, del teniente politico de la parroquia, y
luego, con el aval del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAGAP). Esta es la
forma en que el Estado ecuatoriano avala un proceso que comunitariamente tiene plena
legitimidad. Al parecer, el reconocimiento constitucional del Estado, primero como
multicultural (Constitucion de 1998) y posteriormente como plurinacional e
intercultural (Constitucidn de 2008), no resulta tan claro tras el analisis etnografico de lo
que ocurre cotidianamente en las relaciones entre indigenas y la institucionalidad
blanco-mestiza.®

No obstante, en la practica hasta la presente fecha las tenencias politicas, que son
dependencias del Ministerio de Gobierno, actian haciendo las veces de maxima
autoridad comunitaria en las asambleas de elecciones para la renovacion de cabildos,
tanto asi, que si no estd presente el teniente politico en el dia y hora sefialado para la
eleccidn, consecuentemente todo el procedimiento eleccionario careceria de legitimidad,
quitdndole esa potestad a la asamblea general de comuneros, lo cual evidencia una
contradiccién y a la vez una injerencia por parte del Estado en la elecciéon de
autoridades comunitarias. Similares casos suceden en la administracién de justicia
comunitaria y la injerencia de la justicia ordinaria.

Es preciso, mencionar que el pluralismo juridico consagrado en la Constitucion
de 2008, promueve evitar este tipo de injerencias o excesos de poder del Estado frente a

las comunidades.

pluralismo juridico permite romper las imposiciones juridicas, y permite la convivencia
de varios sistemas juridicos, que seran aplicados de acuerdo a sus principios y
costumbres aceptados y reconocidos por los pueblos y nacionalidades indigenas. El
pluralismo impulsa la construccion de un Estado democrético en el cual se permita la
participacion de todos los ciudadanos de manera democrética, para que asi pueda existir
en un Estado pluralista, como es el caso de Ecuador.

El pluralismo juridico parte de la necesidad de una interpretacion pluricultural de las
leyes, es decir, del reconocimiento de diferentes funciones, contextos y fines sociales de
las distintas normas juridicas. En este sentido, este pluralismo juridico refleja una
aplicacion de la pluriculturalidad oficial que antes mencionamos: afiade un sistema

Andrea Madrid, “Etnografiando la democracia comunitaria: sentidos culturales,
procedimientos y encuentros con el Estado ecuatoriano”, en Antropologias hechas en Ecuador. El
quehacer antropoldgico-Tomo 1V, ed. Tania Gonzéalez, Catalina Campo, José Juncosa y Fernando Garcia
(Quito, EC: Asociacion Latinoamericana de Antropologia / editorial Abya-Yala /UPS / FLACSO, Sede
Ecuador, 2022), 447.
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basado en el reconocimiento e inclusién indigena a la estructura legal, sin hacer mayor
transformacion a ella en término del otro sistema no indigena.®’

Por otro lado el cabildo comunal como 6rgano oficial de representacion de la
comuna, esta integrado por cinco miembros: Presidente, Vicepresidente, Secretario,
Tesorero y Sindico, debiendo enfatizar que de acuerdo al articulo 20 de la Ley de
Comuna, éstos cargos no son remunerados, lo cual requiere que los comuneros que
asuman los cargos tengan como caracteristica ser verdaderos activistas comunitarios que
buscan fortalecer la organizacion, defensa territorial, adjudicacion, representacion y
negociacién y asi contribuir a la gestion y desarrollo de proyectos comunales orientados

a obras, bienes y servicios colectivos.

El trabajo realizado para la comunidad es casi siempre no remunerado; para los
miembros del cabildo y sus simpatizantes, asi como para los activistas del Pueblo Kitu
Kara, esto significa enormes cantidades de tiempo no remunerado dedicado a organizar
y asistir a actividades y eventos, a la administracion y al arbitraje de disputas, y a la
negociacion con las autoridades.®®

A pesar de estar en un Estado constitucional, en la practica y cotidianidad del dia
a dia, las autoridades comunitarias deben trabajar arduamente por la validacion de parte
de los organismos gubernamentales que se abstienen a admitir sus actas comunitarias
como documentos validos o0 reconocer a sus circunscripciones territoriales comunitarias
en los mapas oficiales de division geografica, no les permiten acceder a proyectos de
mejoramiento de infraestructura, bienes y servicios; intervienen e imponen normas para
tenencia de la tierra, les obligan al pago de tributos e impuestos respecto de sus tierras
comunitarias.

La Ley de Comunas, con sus particularidades, desde un inicio establecio
diversas maneras de gobierno democratico participativo dentro de una comuna, siendo
la Asamblea General de Comuneros la maxima instancia de decision. “La asamblea
general se compone de todos los habitantes de la comunidad. En ellas pueden participar
hombres y mujeres indistintamente, aunque es costumbre que las mujeres solteras

participen sélo excepcionalmente, y las casadas cuando no se encuentran sus esposos”.*

%7 Eduardo Diaz Ocampo y Alcides Antunez Sanchez, “El Conflicto de Competencia en la
Justicia Indigena del Ecuador”, Revista Temas Socio Juridicos, n.° 70 (2016): 95-117,
https://www.corteidh.or.cr/tablas/r35496.pdf.

%8 Jeremy Rayner y Ana Marfa de Veintimilla, “Autonomia, centralidad y persistencia: comunas,
movimiento indigena y el derecho a la ciudad en Quito”, Mundos Plurales Revista Latinoamericana de
Politicas y Accion Publica, n.° 1 (2022): 27-56, DOI: 10.17141/mundosplurales.1.2022.5369.

° Francisco Lopez, “Principios filoséficos del Nut Savi”, umbral Revista de Derecho
Constitucional / Corte Constitucional del Ecuador; Centro de Estudios y Difusion del Derecho
Constitucional; Fundacion Centro de Estudios Politicos y Sociales, n° 4 (2014): 119-20,
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No obstante, en la préctica resulta contradictorio que para la eleccion de los
cabildos se los realice de manera anual y con la anuencia del Ejecutivo a través del
Teniente Politico y del Ministerio de Agricultura. EI primero, es el que preside la
Asamblea General de Elecciones, encaminando sus actuaciones en ciertos casos incluso
en contra de las decisiones colectivas, tratando de mermar al candidato comunitario que
quiera ser electo como autoridad del cabildo, propendiendo asi evitar que a futuro
reclamara y demandara ante las autoridades publicas las principales necesidades de la

comunidad.

El Gobernador es quien designa al/la jefe politico/a (jefatura politica) que tiene su
ambito de accidn en el cantdn y al/la Teniente politico/a como administrador/a politico/a
de cada una de las parroquias rurales (Decreto No. 2428, reforma 2017). El Ministerio
de Gobierno a través de los tenientes politicos, tiene la atribucién de reconocer o
legalizar la vida juridica, o lo que es lo mismo, dar el nombramiento “oficial” a las
autoridades que han sido elegidas mediante la democracia comunitaria. Asi como de
“Coordinar la formacion y realizar la sucesion de los cabildos de las comunidades y
recintos; y presidir las asambleas generales comunitarias cuando fuere necesario al bien
publico.” (Decreto No. 2428, reforma 2017)."

A su vez, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia podia cambiar el contenido
de los estatutos de las comunidades o simplemente no aprobarlas hasta que no se ajusten

a las politicas de turno.

En la préctica, el ejercicio de la autonomia comunal es un asunto de continua
negociacion y lucha, que lleva a los lideres y defensores de las comunas a entrar en
conflicto con las instituciones estatales municipales y nacionales (como en el caso de la
AIER). Los agentes estatales buscan limitar el ejercicio de la autogestion de las
comunas a través de los mecanismos de control establecidos en la Ley de Comunas de
1937 (que otorga al Estado nacional una importante autoridad sobre las elecciones
comunales); fomentando el clientelismo y la cooptacion; buscando disolver las comunas
y convertirlas en barrios ordinarios bajo control municipal; o simplemente ignorando las
comugfls y sus reclamos territoriales y legales (Becker 1999; Mérida 2019; Rayner
2017)

Los cabildos ademas de tener una ardua tarea y compromiso con su comunidad,
paralelamente tienen que gobernar y defender a la comuna, haciendo énfasis en una falta
de recursos que hace que ésta tarea sea precaria y limitada. El dialogo, la gestion y los

acuerdos son los principales instrumentos para organizar a la comunidad y establecer

http://bivicce.corteconstitucional.gob.ec/bases/biblo/texto/Revista_Umbral_no_4/Umbral 4 T-
2_2014.pdf.

" philipp Altmann, et al., Democracia Comunitaria en el Estado Plurinacional e Intercultural
Ecuatoriano (Quito: Instituto de la Democracia, 2022), 84.

™ Jeremy Rayner y Ana Marfa de Veintimilla, “Autonomia, centralidad y persistencia: comunas,
movimiento indigena y el derecho a la ciudad en Quito”, Mundos Plurales Revista Latinoamericana de
Politicas y Accion Publica, n.° 1 (2022): 27-56, DOI: 10.17141/mundosplurales.1.2022.5369.
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vinculos con las entidades estatales, lo cual ha permitido que no se permita la
subordinacién ante éstas instituciones ‘“que tienen un poder considerable sobre las
comunas, pero que de manera frecuente desconocen, 0 no quieren reconocer, la
autoridad legal de las comunas, provocando que el reconocimiento de las mismas sea
discrecional y sujeta a negociaciones”.”” Por lo tanto, las atribuciones y compromisos
del cabildo con su comunidad son exorbitantes y si a esto le agregamos que los cargos
no ofrecen salario, obliga a que quienes ostenten estas dignidades deban tener un
empleo particular y destinar el tiempo restante a ejercer el cargo del Cabildo.

Las comunas “poseen una robusta tradicion de democracia directa, participativa
y deliberada, en cuyo corazdn se encuentran las asambleas, la méas alta autoridad de la
comunidad”.”® La asamblea general de comuneros se constituye como un espacio
deliberativo para dar solucidn a las primordiales dificultades que agobian a la comuna y
ademaés permite desarrollar una verdadera rendicion de cuentas de la gestion econémica
y administrativa de los miembros del Cabildo en el desempefio de sus cargos, lo cual
conllevaria a un proceso continuo de legitimidad del cabildo ante la Asamblea General
de Comuneros. Tanto el cabildo como la asamblea comunitaria, deben estar al tanto de
los problemas que se suscitan en la comunidad, por cuanto si todos son parte del
problema, lo ideal en la nocién comunitaria, es que todos sean parte de la solucidn,
buscando siempre que la armonia en la comunidad no se vea alterada.

En conclusion, desde la promulgacion de la Ley de Comunas en el afio de 1937,
la estructura organizativa esta definida por la Ley y los estatutos de la comuna, teniendo
claro que el maximo o6rgano o instancia de deliberacion es la Asamblea General de
Comuneros, la cual tiene sus diferentes atribuciones esta la de elegir anualmente a los
miembros que conformaran el cabildo comunal, asi también nombrar comisiones que
pueden ser apoyo para el Cabildo en distintos temas inherentes al desarrollo de la
Comuna. El espacio de la asamblea permite consensuar y deliberar problemas e incluso

establecer sanciones a quienes atenten contra la armonia de la comunidad.

Existen tantos espacios de deliberacion continua y prolongada y, que estan ligados a la
oralidad, y otras caracteristicas de las culturas originarias, como momentos de
delegacion a partir del cabildo comunitario, aquellos que reciben un mandato de la
comunidad para su representacion politica y legal, que continuamente rinden cuentas a
la asamblea. Las decisiones de las autoridades comunitarias no son actos individuales.

2 Jeremy Rayner, Carla Simbafia & Verénica Morales. El proyecto comunal: propiedad,
democracia y urbanizacidn en el Ecuador. (Quito: Cenedet, 2015), 5.

s Rayner, “Las Comunas del Ecuador: autonomia, territorio y la construccion del Estado
plurinacional”, 62.
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Primero, la entrada en el cabildo implica un reconocimiento social, un estatus de
legitimidad. Segundo, la autoridad comunitaria se elige en asamblea comunitaria vy,
frecuentemente, obedece al juzgamiento de la misma comunidad. Un oficio poco grato
en ocasiones. Un oximoron en si mismo.

Se dice que el poder radica en la comunidad. No es retérica. Los mandatos se toman
colectivamente porque un cabildo legitimo consulta hasta los detalles méas pequefios de
las decisiones cotidianas con la asamblea: entregar un permiso de conexion al servicio
de agua comunitaria, ausentarse durante eventos relevantes para el conjunto de la
comunidad, etc. No se puede mover un adoquin de la comunidad sin autorizacion de la
asamblea y siguiendo el debido proceso con los procedimientos emanados de la
normativa y la costumbre de la comunidad.™

Por otro, lado el cabildo comunal esta en la obligacién de hacer cumplir lo

decidido por la asamblea general de comuneros y asi también generar vinculos a través

de la gestion con las distintas entidades publicas y no gubernamentales, teniendo muy

en claro que la proteccion del territorio comunitario es la razon de ser y objetivo

primordial. Las comisiones constituidas por comuneros voluntarios complementan la

estructura organizativa de la comuna, pudiendo estas ser nombradas por la Asamblea

General de Comuneros y teniendo también que rendir cuenta de sus actos al momento

de desempefar la actividad encomendada. No es en vano que cada gobierno

comunitario se rige ademas de la Constitucion y la Ley, también por sus estatutos y

reglamentacion interna. Por lo tanto, son los gobiernos comunitarios, el derecho

consuetudinario, las mingas, solidaridad, autogobierno, asambleas, la caracteristica

fundamental de las comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas.

™ Philipp Altmann, et al., Democracia Comunitaria en el Estado Plurinacional e Intercultural

Ecuatoriano (Quito: Instituto de la Democracia, 2022), 51-2.
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Capitulo segundo

Comunas y su origen histdrico

1. Comunas, pueblos y nacionalidades en el Ecuador

La comuna, al ser una de las colectividades mas relevantes para la préactica del
derecho consuetudinario, se puede notablemente demostrar que se constituye como una
de los principales instituciones ancestrales tendientes a avalar la resistencia y libre
determinacion de los comuneros doblegados histéricamente, aportando a lo largo del
tiempo y de las luchas sociales a la construccion verdadera y paulatina del Estado
plurinacional e intercultural consagrado en la Constitucién de 2008, sin perjuicio que en

la préctica ha resultado un proceso conflictivo y repleto de fuertes tensiones.

En efecto, es esencial y predominante considerar los afios en que los descendientes han
habitado, administrado y usufructuado los territorios ancestrales, generando un sentido
de pertenencia en sus espacios fisicos, y particularmente, en la produccién de labores
agricolas, silvicolas, pecuarias, acuicolas y forestales; asi como, acciones culturales,
tradicionales y consuetudinarias de estos pueblos.”

La comuna es una organizacion auténtica de relevancia econémica, politica y
territorial del Ecuador, cuya pluralidad y evolucién a lo largo del tiempo no han sido
abordados y catalogadas como verdaderas formas de organizacion y capacidad en las
comunidades del pais, teniendo un desarrollo y lucha social destacable en la regién
sierra, en el oriente y en ciertas partes de la costa ecuatoriana.

Se debe enfatizar que “dentro de la justicia indigena existe un antecedente que es
fundamental para su participacion, es que en las épocas coloniales se manejaba un
sistema con un régimen con sanciones rigurosas basado en costumbres ancestrales”.’®
Costumbres originadas en las comunas, las mismas que se respetaban en un territorio
determinado y que con el pasar del tiempo se fueron transformando por estar ligadas a

la ciudad y sus problemas que derivaron en un proceso de transformacion de un

" Fanny Egas, Ingrid Nazareno y Luz Cifuentes, “Afectaciones sobre las propiedades colectivas
en las comunas ancestrales de Ecuador”, Revista de Ciencias Sociales, n° 4 (2021): 262-63,
file:///C:/Users/HP/Downloads/Dialnet-AfectacionesSobreLasPropiedadesColectivasEnLasComu-
8229891.7pdf.

® Eduardo Diaz, “El derecho alternativo en el pluralismo juridico ecuatoriano”, Revista Lex de la
Facultad de Derecho y Ciencia Politica de la Universidad Alas Peruanas, n.° 20 (2017): 43-20,
http://dx.doi.org/10.21503/lex.v15i20.1434.
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territorio denominado rural o de campo hacia lo urbano, por cuanto estas
transformaciones han sido de indole social, economica, cultural e inclusive
organizacional, juridico y politico. El proceso transitd por distintas épocas como: 1) la
aborigen, caracterizadas por las primeras formas de organizacion de nuestros ancestros a
nivel de cada comunidad; 2) la colonial con la venida de los espafioles que modificaron
en parte la organizacién de las comunas; y, 3) la repablica.

En la época aborigen “entre los afios 1300 y 550 antes de Cristo se dio una
notoria diferenciacion social, pero se mantuvo la estructura comunal y el control
colectivo de medios de produccion”.”” De acuerdo con algunos autores como Judith
Salgado, Dayani San Martin Solano y Lourdes Tiban Guala, se menciona que fue un
proceso social complejo en la practica para alcanzar un reconocimiento de las comunas
en el Ecuador, considerando que en la regién andina existe una pluralidad de etnias,
pueblos y comunidades que se caracterizan por su diversidad, ya sea por su idioma,
vestimenta, simbolos, costumbres, cosmovision del lugar donde habitaban. Esto, les
permitié asumir una administracion de su territorio y establecer sus relaciones con sus
hermanas comunidades. Es importante mencionar que “la actividad econémica no
estaba organizada en haciendas, sino reflejaba a la vez un sistema de pequefa
produccion agricola en dispersas comunas agricolas indigenas”."

En la época colonial, “si bien en los pueblos aborigenes no habia propiedad
agraria individual, pues la tierra era de las comunas”,”® es decir existia organizacion
comunitaria desde la época aborigen pero que de manera abrupta tuvo que modificarse
para adaptarse al régimen de la colonizacién, por cuanto la presencia espafiola impuso a
la poblacién indigena nuevas formas de ocupacién del territorio, en funcion de las
necesidades de los conquistadores para establecer un control religioso, politico, fiscal e
incluso laboral, llegando a explotar, segregar y separar por el mero hecho de tener
origen indigena.

Unicamente el colono es el que estaba facultado a dictar leyes, de adjudicar
parcelas, ya que el objetivo era asegurar las relaciones de dominador y dominado, es
decir las tierras comunales compartidas por los indigenas fueron explotadas y saqueadas

por el sistema colonizador para ser redistribuidos a través del desarrollo de sistema de

" Enrique Ayala, Resumen de Historia del Ecuador. (Quito: Corporacion Editorial Nacional,
2008) 9.

"8 José Rosero, Una mirada histérica a la estadistica del Ecuador. (Quito: El Telégrafo EP,
2015), 21.

™ Félix Basantes. et al. 1993. La situacion indigena en el Ecuador. (Quito: Instituto de Altos
Estudios Nacionales, 1993) 8.
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hacienda que permitia establecer relaciones con las comunidades indigenas, como por
ejemplo los huasipungos o también denominados arrimados.

La base ancestral de organizacion de los indigenas es la comuna, “esta base
organizativa ha existido por seis u ocho mil afios hasta el presente”.®’ Es decir, en la
circunscripcion territorial que ahora es el Ecuador habitaron pueblos indigenas, los
mismos que en base a su trabajo fomentaron culturas con particularidades especificas
arraigadas a su territorio, que a través de los afios se convertiria en su mayor lucha por

conservarlo.

El acceso a la tierra es, sin embargo, un primer elemento. En la historia, fue una
dificultad mayor, que influyé también la cultura campesina, a menudo de
autoflagelacion e inferioridad. Los indigenas en particular fueron concentrados en
tierras de segunda calidad, sobre todo en zonas montafiosas. Aun hoy en dia la situacion
no parece mejorar.®

Otro elemento fue el clima, factor fundamental para desarrollar la agricultura
que les permitio trascender a lo largo de la historia dejando precedentes valiosos con
vestigios y osamentas que destacan hasta hoy como verdaderos aportes a la
antropologia, historia, sociologia, entre otros, no obstante las tierras comunitarias han
sido apetecidas a lo largo de la historia, acentuandose en el desarrollo del siglo XIX,
especialmente por su productividad para alimentos de consumo doméstico, lo cual

derivo en conflictos y disputas legales.

Como las comunas poseen la mayor extension del territorio regional, a ellas
corresponde aproximadamente el 85% de las areas que seran irrigadas (Macias y Ochoa,
1989). Esta situacién pasd a ser aprovechada por compafiias camaroneras, "micro
empresarios”, personas no campesinas, o especuladores y acaparadores de tierras, que
interpusieron ante la Jefatura Regional del IERAC (Instituto Ecuatoriano de Reforma
Agraria), demandas para la afectacion de tierras comunales.®
Refiriéndonos a la naciente Republica del Ecuador, la nocion de comuna
necesariamente estuvo marcada por la idea de asociarla con la naturaleza, lo autéctono,
con los saberes ancestrales que en muchos casos se los ha visto como vinculados a
modelos econdmicos y sociales contrarios a la propiedad individual. Al hablar de

saberes ancestrales nos referimos a que “estos conocimientos son colectivos, contienen

8 Enrique Ayala, “La Interculturalidad: EI camino para el Ecuador”, Ecuador Intercultural 65:
2014, 18. https://www.uazuay.edu.ec/bibliotecas/publicaciones/UV-65.pdf

8 Francois Houtart, “La agricultura campesina e indigena como una transicion hacia el bien
comun de la humanidad: el caso de Ecuador”, Desacatos Revista de Antropologia Social, n.° 56 (2018):
177-187, https://www.scielo.org.mx/pdf/desacatos/n56/2448-5144-desacatos-56-177.pdf.

82 Silvia Alvarez, Etnicidades en la costa ecuatoriana (Quito: Ediciones Abya-Yala, 2002), 33.
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la sabiduria de los pueblos y nacionalidades. En ellos podemos identificar sus usos
dentro de practicas culturales”.®®

Durante el inicio de la vida republicana de nuestro pais, se mantuvieron latentes
las luchas, resistencias pero sobre todo contradicciones socioculturales y politicas,
destacando el 5 de junio de 1895, fecha en la cual triunfé la Gran Revolucion Liberal,
liderada por el viejo luchador Eloy Alfaro, revolucion que se sustentd en principios

como la abolicion del concertaje, opresion y abuso en contra de los indigenas.

Tan pronto lleg6 al poder, Alfaro expidié varios decretos ejecutivos relativos a la “raza
indigena” —también referida como “raza india”— con base en dos consideraciones
principales, ambas evidencian su interés por adoptar practicas de la civilizacion
moderna: primera, la necesidad de proteger a los “primeros habitantes” del territorio
ecuatoriano y, segunda, el reconocimiento de la participacion de los indios en el ejército
durante la campana liberal. Los decretos de Alfaro abolieron las practicas del “trabajo
subsidiario” y “contribucion territorial” y mandaron que los indios fuesen tratados por
las autoridades publicas como ciudadanos y que se les diera acceso a la educacion
publica. Alfaro también firmé un decreto que disponia que todos los indigenas de “raza
pura”, que no sabian leer ni escribir, tenian el derecho de reclamar proteccion debido a
su pobreza, un principio llamado “amparo de pobreza”. Finalmente, aprobd varias
regulaciongeAs sobre el trabajo de los conciertos, también con la intencién de proteger a la
raza india.

Se destaca que distintas comunidades, pueblos encabezados por lideres
indigenas, colaboraron con una participaron activa en la revolucion liberal,
especialmente en la provincia de Chimborazo, lugar donde la nocién de comuna como
lo hemos visto, ha sido comprendida como parte de un proceso histérico que van desde
sistemas econdmicos sociales hasta el discernimiento de los procesos legales mediante
los cuales se promovié la titulacion del territorio comunitario o comunal. “Las
comunidades indigenas favorecieron la causa de la revolucion contra el progresismo con
recursos organizativos y apoyo en el desarrollo de estrategias para ocupar el territorio
andino”.®°

Un momento historico de trascendental importancia y que atafie al presente caso,
es el que se dio en el afio de 1911, en la presidencia del General Eloy Alfaro, que
mediante decreto ejecutivo 752 del 26 de julio del mencionado afio, reconocio a la

Comuna de Santa Clara de San Millan como la primera comuna en otorgarle su

8 Ecuador Ministerio de Telecomunicaciones, Ministerio de Educacién y Secretaria de
Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién. 2018. Ecuador Intercultural. Quito: Senescyt, 30.

8 Mercedes Prieto, Liberalismo y temor Imaginando los sujetos indigenas en el Ecuador
postcolonial 1895-1950 (Quito: FLACSO, sede Ecuador y Ediciones Abya-Yala, 2004), 43.

8 valeria Coronel, La Ultima guerra del Siglo de las Luces. Revolucién Liberal y republicanismo
popular en Ecuador (Quito: Editorial FLACSO Ecuador, 2022), 126.
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personeria juridica, “hecho que significé para los comuneros el control de sus terrenos,

. , c . 86
como tierras comunales con autonomia territorial”.

En el contexto de la ciudad, la condicién de comuna figura legalmente reconocida para
esta localidad, la particulariza frente a la categoria de barrio, puesto que, en su marco
legal, reconoce a este territorio como un asentamiento indigena con derecho a la
administracion auténoma de su territorio, a una forma socioorganizativa propia, asi
como también, al reconocimiento del conjunto de saberes y expresiones culturales que
se han construido a lo largo de su existencia y que se mantienen vigentes.®
Si bien Eloy Alfaro reconocié a la primera comuna otorgandole su personeria
juridica, no es menos cierto que luego del liberalismo, se continud transgrediendo los
territorios comunales, tanto es asi que el 13 de octubre de 1927, se expidio la Ley de
Patrimonio Territorial del Estado, que tenia el objetivo de proteger los territorios de las
comunidades indigenas a través del control e injerencia directa del Estado,
estableciendo un mecanismo de reconocimiento de tierras comunales y su registro,
otorgandole una facultad bastante discrecional a la autoridad publica municipal para

determinar cudles eran tierras baldias y cuales eran comunales.

Se formalizé entonces un tipo de intervencion que ya habia tenido vigencia desde la Ley
de Patrimonio Territorial del Estado de 1927. Los litigios comunales se trasladaron de la
jurisdiccion de los juzgados civiles locales al Ministerio de Prevision Social, aunque se
mantuvieron procedimientos establecidos en la legislacion civil. Se abrié también la
posibilidad de expropiacién de tierras como lo prevé el Estatuto y en una Ley de
Expropiaciones del afio 1938. Esta intervencion centralizada sobre los conflictos de
comunidades fue objetada por hacendados y comunidades, en tanto alteraba las
practicas locales de resolucion de conflictos. Esta injerencia del Ministerio, fue
suprimida en 1939, pero se reimplanté nuevamente en 1944.%

Ya para el mandato supremo de Federico Paez en el afio de 1937 se promulgo la
Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas que permitié dar los primeros pasos en
el reconocimiento juridico a nivel nacional para las comunas, a esto se le debe sumar
que en los afos 60 y 70 con la reforma agraria que tuvo incidencia en las tierras rurales,
por la produccion desde la vision agricola. Es preciso destacar que el 29 de julio de

1938, se emite el decreto supremo N.° 181,% mediante el cual se permitia la

8 Quito Municipio del Distrito Metropolitano, Ordenanza n.° 0024, 13 de noviembre de 2014.

8 Gabriela Vanessa Arguello Torres, “El centenario de la Comuna de Santa Clara de San
Millan” (tesis para la obtencion del titulo de magister, Universidad Andina Simon Bolivar, sede Ecuador,
2019), 13-14, https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/7141/1/SM276-Arg%C3%BCello-
El%20centenario.pdf.

% Hernan Ibarra, “Génesis y significado de la Reforma Agraria de 1964”, en 50 afios de Reforma
Agraria: Cuestiones pendientes y miradas alternativas, ed. Francisco Rhon Davila y Carlos Pastor
Pazmifio (Quito, EC: Universidad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador / Ediciones La Tierra, 2016), 37.

8 Ecuador, Decreto Supremo 181. Registro Oficial 3, 13 de agosto de 1938, arts. 1y 8.
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expropiacion de territorios comunales a través de un procedimiento muy expedito a
cargo del Ministerio de Prevision y que debia ser protocolizado ante notario, pero que a
la vez resultd confuso, por cuanto se contradecia con el articulo 21 de la Ley de
Comunas que prohibia la intervencién de los Notarios y Registradores de la Propiedad.
La reforma agraria propuesta por el gobierno de Carlos Julio Arosemena,
radicaba en un proyecto elaborado por la Junta Nacional de Planificacion en el afio de

1962, explicando lo siguiente:

En el caso especifico del Ecuador, la Secretaria General de Planificacién Econdmica
cree que, debido a la importancia y la urgencia que tiene el problema de la
redistribucion de tierra, la ley de reforma agraria que se va a expedir en el futuro
inmediato debe limitarse especialmente a fijar normas fundamentales en este aspecto,
dejando la redaccion, promulgacién y reglamentacién de las leyes complementarias a
una segunda fase que no deberd ser muy lejana a la primera (Junta Nacional de
Planificacion 1962).

A continuacién se presentaban los criterios que debian regir la redistribucion de la tierra
con base a la expropiacion, de manera que a través de expropiaciones realizadas
progresivamente, la propiedad rustica no podia exceder de 600 hectéareas en la Sierra y
de 800 en la Costa. Finalmente, concluia el documento: “Se ha aplicado el criterio de
una justa aplicacion de la ley sobre la base de que los propietarios con mayores
disponibilidades de recursos sean los que contribuyan con mayor porcentaje en las
expropiaggiones, tanto en las extensiones totales expropiadas como en la extensidn bajo
cultivo”

No obstante, en la préctica el gobierno de Arosemena, no cumplié con el
proyecto de la Junta de Planificacion, esto se debid a que la coyuntura politica y el
malestar social, debilitdé al régimen, derrocandolo y asumiendo posteriormente,
regimenes dictatoriales, que acentuaron la desigualdad o poco interés en la reforma
agraria para una correcta distribucion de las tierras comunitarias. “"Es mas. El sabotaje
del latifundismo no se detuvo con el derrocamiento de la dictadura militar (63-66); se
desplegé en toda su magnitud en los afios siguientes y no ha cesado hasta ahora”.%!
Regimenes dictatoriales que concluyeron a finales de los afios 70, con el retorno a la
democracia, lo cual permitié al presidente Roldés, proponer pocos dias antes de su

muerte lo siguiente:

el Presidente Roldds habia remitido a la Camara Nacional de Representantes un
proyecto de "Ley de Comunas" que establecia un conjunto de normas destinadas a
beneficiar y proteger a los campesinos agrupados en estas formas organizativas. El

% Gonzalo Abad, “El proceso de lucha por el poder en Ecuador”, en 50 afios de Reforma
Agraria: Cuestiones pendientes y miradas alternativas, ed. Francisco Rhon Davila y Carlos Pastor
Pazmifio (Quito, EC: Universidad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador / Ediciones La Tierra, 2016), 100.

* Guillermo Maldonado, “La reforma agraria en el Ecuador, una lucha por la justicia”, Nueva
Sociedad, n°41, (1979): 11-2, https://static.nuso.org/media/articles/downloads/543_1.pdf.
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proyecto partia de ciertos supuestos bastante discutibles, como el de que "la vida de la
comuna gira en torno a su patrimonio territorial colectivamente explotado”, lo cual es en
realidad un elemento escasamente presente en las comunidades campesinas en el
Ecuador, e incurria una vez mas en la confusion entre comuna (forma politico-
administrativa) y comunidad. De todos modos, ciertas disposiciones sobre la posibilidad
de reivindicacion de tierras por las comunidades y sobre el papel del IERAC afectando
tierras para adjudicarlas a las comunidades, podian suponer el fortalecimiento de
sectores campesinos y el desate de conflictos de tierra con las haciendas.*

La codificacion de la ley de organizacion y régimen de las comunas en el afio
2004, en cuyo contenido no tuvo mayor modificacion o diferenciacion con la
promulgada en el afio de 1937, y no fue sino hasta el afio 2008 en Montecristi, en donde
se plasmé y conform6 una serie de aportes que permitieron establecer derechos
colectivos entre los que destacan la configuracion de la propiedad colectiva de la tierra,
traida de los aportes de los tratados, convenios e instrumentos internacionales, lo cual
cred una diferenciacion clara de la propiedad privada o puablica, entre otros tipos de
propiedad, pero que hasta la presente fecha se sigue evidenciando una serie de
conflictos en la practica por la poca concordancia y armonia que tiene la ley de comunas

con la carta magna.

La Constitucion sefiala que todas las personas, colectivos, comunidades, pueblos o
nacionalidades pueden gozar de los derechos y garantias establecidas tanto en la
Constitucion como en los instrumentos internacionales. Reconoce, entre otros, el
principio de inmediatez al sefialar que las garantias y los derechos contenidos tanto en la
Constitucion, como en instrumentos internacionales de derechos humanos seran de
aplicacion directa e inmediata por parte de cualquier servidor o servidora publicos
(administrativo o judicial), de oficio o a peticion de parte; ademas, se debe aplicar la
norma que més favorezca el reconocimiento pleno del derecho en cuestion.*?

La relacién polarizada que existe entre el Estado y las Comunas, propende a
generar tensiones serias al momento de cumplir con el ordenamiento juridico inherente
a las Comunas, por lo que en el transcurso del tiempo se ha tratado de invisilizar u
ocultar éstas tensiones, manifestada de diversas maneras, por ejemplo el Ministerio de
Agricultura no le ha interesado realizar un levantamiento de un registro actualizado de
comunas, lo que conlleva que no consten en la division politico territorial del Ecuador,
pese a la afirmacion de la categoria de propiedad comunitaria establecida en la

Constitucioén del afio 2008.

%2 Osvaldo Barsky, La Reforma Agraria Ecuatoriana (Quito: Editorial Trama, 1984), 283.

% Patricia Carrion, “Anélisis de la consulta previa, libre ¢ informada en el Ecuador”. Centro
Ecuatoriano de Derecho Ambiental / Fundacion Konrad Adenauer, diciembre 2012, ndm. 20,
https://biblio.flacsoandes.edu.ec/libros/digital/54028.pdf.
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Por otra parte, se evidencia el abandono de las comunas por la limitada atencion
gubernamental, las incipientes politicas publicas en cuanto a asesoria técnica, provision
de insumos, acceso a créditos agrarios y comerciales, genera insuficientes fuentes de
trabajo dignos. Ademas, sin la construccién y aplicabilidad de politicas publicas, se
entorpece la formacién de capacidades que permitan generar ingresos econdémicos por la
explotaciéon de los recursos naturales que posee el territorio comunal; esto, significa
frenar el acceso al desarrollo productivo de sus tierras, lo cual se refleja en altos niveles
de desempleo y pobreza, entre otras necesidades fundamentales de este sector
desprotegido de la poblacién ecuatoriana.*

Un accionar con exceso de poder por parte del Estado y sus instituciones
publicas al momento de sobreponerse al territorio comunal y consecuentemente ha
Ilegado a casos extremos de fraccionar el territorio comunitario, por no contar este con
la legitimidad que tiene la propiedad privada y publica auténticamente reconocidas y
legitimadas por el Estado. Ante la existencia de un sistema juridico hegemonico, este
debe propender a reconocer “la jurisdiccion ancestral propia de la cosmovision de
determinados grupos que han sido invisibilizados histéricamente por parte de la cultura

, . . . - 99 95
hegemonica, pero que no por ello dejan de existir”.

El sentido de colectividad que se construye aqui es contrario al imaginario de propiedad
territorial individual que se empez6 a difundir con la llegada de la Republica. El
imaginario de propiedad colectiva del territorio e, incluso, el fomento de
responsabilidades y compromisos mas alla de la individualidad o familia nuclear clasica
se vuelven esenciales para desplegar una serie de mecanismos organizacionales que son
la base de lo comunal. Las comunas son procesos organizacionales complejos que se
constituyen desde una base administrativa encabezada por lideres, y cimentan sus
funciones jurisdiccionales y territoriales en los derechos colectivos, contemplados en la
Constitucion. De esta forma, la ancestralidad se convierte en un mecanismo de
resistencia.”

Desde su origen, la comuna es la base de estructura organizativa sobresaliente de
la cosmovision intercultural, muchas de éstas compuestas mayoritariamente por
mestizos, montubios y afrodescendientes, ratificando asi que la diversidad étnica es
multicultural ya que trasciende en el tiempo y espacio. La Constitucion de Montecristi
del afio 2008, caracterizada por ser garantista de derechos, intercultural, plurinacional y

por desarrollar mecanismos de participacion, traza un impulso especifico desde un

o Fanny Egas, Ingrid Nazareno y Luz Cifuentes, “Afectaciones sobre las propiedades colectivas
en las comunas ancestrales de Ecuador”, RCS Revista de Ciencias Sociales, n.° 4 (2021): 259-276,
https://www.redalyc.org/journal/280/28069360019/html/

® Christian Masapanta Gallegos, “El Derecho indigena en el contexto constitucional
ecuatoriano: Entre la exigibilidad de derechos y el reconocimiento del pluralismo juridico”, en Derechos
Ancestrales Justicia en Contextos Plurinacionales, ed. Carlos Espinosa Gallegos-Anda y Danilo Caicedo
Tapia (Quito, EC: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009), 430.

% Esthefanfa Cardenas, “Territorialidad comunal afro en Esmeraldas: un imaginario en peligro”,
el outsider revista USFQ, (2022): 21-22, DOI: http://doi.org/10.18272/e0.v7i.2445.
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Estado construido desde la colonia y una aparente democracia hacia un Estado que
incorpore lo plural basado en el respeto de derechos de las comunidades, es asi, que la
carta magna “identifica a las Comunas como una organizacion ancestral, incluidas en el
nuevo marco de redistribucion de recursos y reconocimiento cultural”.”’

Las comunas que aun se mantienen vigentes, basan su accionar en principios y
valores pero sobre todo en la defensa de su heredad territorial por lo que impulsan
mecanismos propios de participacion, discusion, deliberacion y debate de los principales
problemas que los aquejan decidiendo enfrentarlos en conjunto. Por lo expuesto,
basicamente se podria identificar a las comunas, por cuanto es lo que ademas de
caracterizarlas las distingue de cualquier otro tipo de organizacion.

Las comunas necesariamente deben ser consideradas en la planificacion estatal
del espacio territorial, la expansién, la produccion econdmica, distribucion de sus
recursos naturales. Destacamos, que a pesar de las luchas y resistencia constantes, la
comuna sigue siendo una institucion basada en instrumentos de democracia directa y
participativa que no muy facilmente se encuentran en otras instituciones “(;cuantos
barrios u organizaciones de la sociedad civil convocan asambleas regulares para tomar
decisiones de forma colectiva?). Ademas, su amplia difusion y profundas raices
histdricas indican que es la institucion de democracia participativa mas arraigada y
difundida en el pais”.%

Por lo tanto, la comuna, como institucion originaria ha tenido que atravesar por
un proceso complejo de tensiones para poder ain mantenerse latente en el actual Estado
constitucional de derechos y justicia, que de acuerdo al predmbulo del texto
constitucional reconoce que nuestras raices histéricas han sido forjadas por hombres y
mujeres de diferentes poblados pero sobre todo “como herederos de las luchas sociales
de liberacién frente a todas las formas de dominacién y colonialismo”,* lo cual refleja
el desacuerdo a un Estado que pretende expandir su dominacion sobre comunidades
indigenas o también denominadas interculturales e independientemente del lugar donde
se mantengan vigentes, sea urbano o rural. De igual manera, se menciona que no existe

un solo modelo de comuna, por cuanto “hay una configuracion comunal diversa, segin

" Silvia Alvarez, “Territorio comunal en la costa de Ecuador: buscando caminos de
entendimiento entre el buen vivir y el principio de bien comun”, Revista de Antropologia Social, vol. 26,
nam. 2 (2017): 355, doi: 0.5209/RAS0.57610.

% Rayner, “Las Comunas del Ecuador: autonomia, territorio y la construccién del Estado
plurinacional”, 22.

% Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, preambulo.
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se asienten en zonas altas 0 bajas de los Andes, en zonas rurales o periurbanas, o si
mantienen o no la pequefia produccién”.!®

Segun el extinto Consejo de Desarrollo de Nacionalidades y Pueblos del
Ecuador, CODENPE, los pueblos “son entidades historicas y politicas que constituyen
el Estado ecuatoriano, que tienen en comun una identidad, historia, idioma, cultura
propia, que viven en un territorio determinado mediante sus propias instituciones y
formas tradicionales de organizacion social, economica, juridica, politica y ejercicio de
autoridad propia”.®* Por consiguiente, los pueblos interculturales del Ecuador, forman
parte de una nacionalidad, constituyéndose en el conjunto de comunidades que tienen en
comdn un territorio, saberes ancestrales, costumbres, tradiciones, lengua, vestimenta,

gobierno comunitario, entre otros.

Vista asi, la interculturalidad significa un «reordenamiento» de la vida social, politica y
cultural, que se levanta sobre la base de la equidad, el respeto y la convivencia solidaria
entre culturas diferentes. Todo esto implica una profunda transformacién de las
relaciones de poder y una reestructuracion del propio Estado y de sus instituciones.
Ciertamente es un proceso complejo, conflictivo, ya que la reaccién se evidencia en la
disputa por el control de los significados. Pero no por complejo hay que evitarlo; al
contrario, se trata de visibilizar el conflicto, asumiendo su existencia como primer paso
para superarlo.'%

La organizacién de los pueblos es el resultado de una realidad historico cultural
dominante, sin embargo conocer su historia es conocer nuestro origen y como ya hemos
definido a los pueblos indigenas es preciso diferenciarlo de la nacionalidad, que “es un
conjunto de pueblos milenarios anteriores y constitutivos del Estado ecuatoriano, que se
autodefinen como tales, que tienen una identidad historica, idioma, y cultura comunes,
que viven en un territorio determinado mediante sus instituciones y formas tradicionales
de organizacién social, econémica, juridica, politica y ejercicio de autoridad”.**

“En Ecuador, existen 14 nacionalidades y 18 pueblos que fueron reconocidos

por la Ley Organica de Instituciones Publicas de los Pueblos Indigenas que se

100 Santiago Ortiz, “Comuneros y revolucion ciudadana: los casos de Otavalo y Cotacachi en
Ecuador”, Anthropolégica del Departamento de Ciencias Sociales, n.° 31 (2013): 85,
http://www.scielo.org.pe/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0254-92122013000100004.

101 Ecuador Ministerio de Finanzas, Glosario Eje: Interculturalidad (Quito: Ministerio de
Finanzas, 2013), 2.

192 Eduardo Puente, El Estado y la interculturalidad en el Ecuador (Quito: UASB / Ediciones
Abya-Yala / Corporacion Editora Nacional, 2005), 51.

193 Ecuador Laboratorio de Interculturalidad FLACSO — CARE Ecuador, Etnohistoria de los
pueblos y nacionalidades originarias de Ecuador (Quito: FLACSO — CARE Ecuador, 2016), 13.
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autodefinen como nacionalidades de raices ancestrales”,'™ las cuales fueron registradas
ante el extinto Consejo de Desarrollo de Nacionalidades y Pueblos del Ecuador,
CODENPE, actualmente denominado Consejo Nacional de Igualdad de Pueblos y

Nacionalidades.
2. Las Comunas como organizaciones territoriales ancestrales

Las comunas se caracterizan de diferente manera, por tensiones y problemaética
respecto de la propiedad, posesion y usufructo de sus tierras, derechos a los cuales la
actual Constitucion los cataloga como inalienables, inembargables e indivisibles,
“democracia participativa constituida en asambleas, practicas colectivas de labores
comunales (mingas) y fiestas comunitarias. Teoricamente, las comunas deberian
encontrar apoyo en el Estado plurinacional y posneoliberal del Ecuador actual”.%®

“En el pais hay alrededor de 1.800 comunas en la Sierra, de las cuales 1.513
tienen reconocimiento juridico del Estado. Asimismo, existen seis grandes grupos
étnicos en la Amazonia, repartidos en 544 comunidades”.*®

La base de una comuna para considerarla como tal, es su heredad territorial, es
decir, las practicas que desarrolla en su entorno revestido por sus costumbres colectivas
estrechamente arraigadas con el territorio, donde desarrollan una fuente de identidad
politica propia al momento de elegir a sus autoridades, en ese sentido, puede
considerarse como organizacion ancestral que busca lograr mayor autonomia local
desde el posicionamiento de su jurisdiccion territorial y democracia comunitaria.

Para los comuneros, la conservacion de los gobiernos comunitarios es de vital
importancia para garantizar el Estado plurinacional e intercultural, no obstante las
tensiones fuertes entre las instituciones gubernamentales capitalistas y las comunas
hacen que mantener vigentes a las comunas se torne dificil en la practica por ser un
proceso desgastante para la comunidad.

La persona que vive, comparte y mantiene relaciones de amistad y parentesco

dentro de una comunidad debe necesariamente ser un sujeto activo, es decir diariamente

104 Ecuador Consejo de la Judicatura, Guia para la transversalizacién del principio de
interculturalidad en la justicia ordinaria (Quito: Consejo de la Judicatura, 2016), 22.

195 jeremy Rayner, La lucha por las comunas de Quito: negociando la propiedad y la ciudadania
en el Ecuador plurinacional y posneoliberal . (Quito: IAEN, 2019), 37.

16 Gaitan Villavicencio Loor, “Pluriculturalidad e interculturalidlad en el Ecuador. El
reconocimiento constitucional de la justicia indigena”, en Justicia Indigena. Aportes para el debate,
comp. Judith Salgado, 12 Ed., (Quito, Ediciones Abya — Yala, 2012), 46.
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hacer vida comunitaria por cuanto “no existen como individuos en si mismos sino como

personas referidas a su propia comunidad”,'%’

por lo tanto el sujeto comunitario se
expresa y mimetiza en su territorio ya que la comunidad no debe ser entendida desde la
vision netamente capitalista sino que va méas all& de una organizacion social, ya que se
adentra al desenvolvimiento mas cotidiano referente a la familia, necesidades
inmediatas como: educacion, servicios, justicia y cooperacion.

Las comunas han sido referentes de desarrollo de procesos derivados de la
experiencia de la vida comunitaria en base a trabajo colectivo y liderazgo, como son las
juntas de agua comunitaria, gremios de agricultores, cajas de ahorro e inclusive
cooperativas, entre otros, procesos de liderazgo que han permitido incluso promover la
creacion de leyes especiales en temas de juntas de agua, cooperativismo y asociatividad.

El ordenamiento juridico no ha sido ajeno a tutelar los derechos que demandan
las comunidades de manera colectiva, destacando que la mujer comunitaria juega un rol
importante ya que su liderazgo promueve reconocimientos y llegan asumir cargos de
dirigentes dentro de los cabildos comunitarios, y por lo tanto esta participacion en las
organizaciones de base ancestral transmiten estos principios de solidaridad, trabajo,
esfuerzo que permiten asimilar a la comunidad como la continuidad o extensién de la
familia. “Las mujeres comuneras recién ocupan puestos directivos en los Cabildos a
partir de la década de los 90 incentivadas por el impulso de las politicas de
empoderamiento de las ONG’s en el ambito de la participacion de género.”108

El territorio comunal revestido de la caracteristica que permite la organizacion
como una forma de expresion de la plurinacionalidad e interculturalidad, ambas
reconocidas desde la vision del nuevo Estado constitucional en la carta magna de
Montecristi en el afio 2008, nueva vision que reconoce a las comunas como una muestra
de tolerancia y de reivindicacion en el proceso de construccién de una nueva
democracia comunitaria.

Si bien el texto constitucional no define exactamente a la democracia
comunitaria, pero si reconoce una serie de derechos colectivos que permiten
comprender que la democracia comunitaria es un proceso en construccion y lucha en la

practica por cuanto se debera ir incorporando y ajustando a la demanda que implica una

97 paylina Palacios, “Construyendo la diferencia en la diferencia: Mujeres Indigenas y
Democracia  Plurinacional”, Pueblos Indigenas, Estado y Democracia, (2005): 318-19,
http://biblioteca.clacso.edu.ar/ar/libros/davalos/CapPalacios.pdf.

18 Qilvia Alvarez, “Territorio comunal en la costa de Ecuador: buscando caminos de
entendimiento entre el buen vivir y el principio de bien comiin”, Revista de Antropologia Social, vol. 26,
nam. 2 (2017): 366, doi: 0.5209/RAS0.57610.
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verdadera inclusién, que permita un verdadero reconocimiento de practicas ancestrales
transmitidas de generacion en generacion en la toma de decisiones colectivas
sustentadas en el didlogo y el consenso comunitario revestido de principios.

En la democracia comunitaria existen mecanismos propios de las comunidades,
pueblos y diferentes nacionalidades, entre las que destacan los Cabildos conformados
por autoridades comunitarias elegidas democraticamente de entre sus miembros; las
Asambleas como espacios de participacion donde se deciden aspectos trascendentales
de las comunidades, de entre las que destacan temas como la solucion de conflictos
territoriales, proyectos que beneficien el bien comun, fortalecimiento de la identidad
cultural, conocimientos ancestrales y sobre todo el derechos que tienen las comunas,
pueblos y nacionalidades a ser consultados previo a la promulgacion de una medida
legislativa y en la cual se vean involucrados intereses y derechos propios. “En este
contexto, en 2008, la democracia comunitaria fue reconocida constitucionalmente en
Ecuador, al mismo nivel que la representativa y la directa. A partir de eso, el reto a nivel
pais ha sido legitimar este mecanismo comunitario de ejercer la democracia, como
ocurre con los otros.”*

La Constitucion de Montecristi, nos ha permitido en la practica ir contrastando
como la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas vigente desde el afio de 1937
y con sus minimas reformas hasta su codificacion del afio 2004, resulta insuficiente para
poder abordar y dar respuesta a los problemas mas complejos que tiene como reto una
comuna para hacer respetar sus derechos colectivos.

Es asi que la Corte Constitucional del Ecuador no solo a través de la aplicacion
de la Constitucion ha ido generando pronunciamientos y jurisprudencia, sino que
también son los tratados e instrumentos internacionales los que han permitido
comprender de mejor manera el sentido del articulo 171 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, que reconoce a las autoridades de las comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas el ejercicio de sus funciones jurisdiccionales, teniendo plena
concordancia con el articulo 57 del texto constitucional referente a los derechos

colectivos, entre los cuales se destacan:

199 Andrea Madrid, “Construyendo una democracia més sustantiva e integral en Ecuador: Y si
aprendemos de la democracia comunitaria?”’, Revista Antropologica del Sur, n.°18 (2022): 1-2,
http://dx.doi.org/10.25074/rantros.v9i18.2062.
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La Corte Constitucional en su Sentencia No. 36-12-IN/20 respecto al caso No.
36-12-IN de fecha 09 de diciembre de 2020, en referencia al derecho propio o

consuetudinario, establece su alcance claramente:

La Constitucion y los instrumentos internacionales de derechos humanos reconocen y
garantiza a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas el derecho a
desarrollar sus propias formas de organizacién, que incluye el derecho a determinar su
derecho propio, que incluye designar autoridades, establecer derechos y obligaciones,
elaborar normas y garantizar su observancia:

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar las estructuras y a elegir la
composicion de sus instituciones de conformidad con sus propios procedimientos... de
confolrlrg\idad con las tradiciones y costumbres de la comunidad o nacién de que se
trate.

Asi también en la Sentencia No. 309-15-SEP-CC de fecha 23 de septiembre de
2015, referente al caso No. 0056-10-EP, la Corte Constitucional ha sefialado:

Si tenemos en cuenta que uno de los elementos que comprende el derecho propio
de las comunidades indigenas es la obligacion del Estado de hacer respetar sus
decisiones por las instituciones y autoridades publicas, podemos concluir que la
interferencia de cualquier autoridad en ellas, que no se ajuste al mecanismo de control
de dichas decisiones previsto constitucionalmente, tiene como consecuencia la
vulneracion de su derecho a ejercer su derecho propio, impidiendo a los pueblos
indigenas ejercer su autoridad y en definitiva a determinarse libremente.**!

Por lo expuesto, debe quedar claro que el numeral 10 del articulo 57 de la
Constitucién, extiende un limite a las autoridades publicas para evitar vulnerar el
derecho propio o consuetudinario de las comunidades, no obstante, es preciso analizar
dos casos relevantes en la jurisprudencia constitucional ecuatoriana, tales como son el
caso La Cochay La Toglla.

La Cocha es una comunidad indigena de la provincia de Cotopaxi, siendo
“necesario hacer notar que la gran mayoria de criticas a la justicia indigena nacen en el
contexto de dos casos especificos que fueron juzgados en Comunidad de La Cocha el

primero en el afio 2002 y el segundo en el afio 20107 .12

Entre esos casos estan los denominados: Caso La Cocha 2002 y Caso La Cocha 2010.
Este ultimo caso, el fallecido no es de la comunidad La Cocha sino de otra comunidad
llamada Guantopolo y la muerte se produce en la parroquia Zumbahua, pero la

10 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 36-12-IN/20, 09 de
diciembre de 2020, pag. 8, parr. 35.

11 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0056-10-EP, 23 de
septiembre de 2015, pag. 17.

12 Danilo Caicedo, “Criminalizacién de las comunidades indigenas”, en Justicia indigena,
plurinacionalidad e interculturalidad en Ecuador, ed. Boaventura de Sousa Santos y Agustin Grijalva
Jiménez (Quito, EC: Fundacién Rosa Luxemburg / AbyaYala, 2012), 230.
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competencia se radica en las autoridades de la comunidad La Cocha por acuerdo de las
partes y autoridades, tanto de la comunidad Guantopolo como de la comunidad La
Cocha.'®

La Corte Constitucional en el afio 2014 al haber emitido su pronunciamiento
mediante la sentencia No. 113-14-SEP-CC, no solo constituyé un punto de partida bajo
el imperio de la Constitucion de Montecristi, sino que permitiéd el analisis de los
diferentes protagonistas y terceras personas interesadas en el caso. Si bien en el
desarrollo de la sentencia, la Corte procura establecer limites a la competencia
jurisdiccional de las comunidades, determinando la responsabilidad que posee el Estado
ecuatoriano para tutelar, garantizar y sancionar en todas sus dimensiones toda agresion a
la vida sin importar la raza, sexo, religién o pertenencia a una comunidad, pueblo o
nacionalidad indigena, advirtiendo enfaticamente que la inviolabilidad de la vida es un

derecho protegido por la Constitucion.

Con relacion a lo expresado por el accionante, esta Corte Constitucional reitera que las
autoridades indigenas de La Cocha, atendiendo el ruego de los familiares de la victima y
con la acepcion de los imputados del cometimiento del atentado contra la vida, en razon
de haber sido un conflicto interno ocasionado entre miembros de la comunidad
indigena, dentro de su territorio, y en aplicacién del articulo 171 de la Constitucion de la
Republica y la facultad prevista en el articulo 343 del Codigo Orgénico de la Funcion
Judicial, administraron justicia indigena basados en su derecho propio (situacién que es
acreditada por los peritajes realizados por los expertos Esther Sanchez Botero y Pedro
Torres). En consecuencia, lo que cabe a fin de prevenir la re victimizacion del
accionante y su familia es las autoridades de justicia ordinaria y los deméas operadores
de esta justicia, vinculados con este caso, observen y cumplan con lo previsto en el
segundo inciso del articulo 171 de la Constitucion de la Republica, esto es que las
decisiones adoptadas por las autoridades de la comunidad indigena La Cocha sean
respetadas.™™

Como medida de reparacion en la decision de la Corte Constitucional, dispuso
que las autoridades de la justicia ordinaria archiven todo proceso a fin de evitar doble
juzgamiento, lo cual incluy6 su traduccion al idioma quichua y la misma se transmitida
en la comunidad. No obstante, es importante sefialar que en la misma sentencia, la Corte
se contradice al momento que no le concede una valoracion igualitaria y tampoco aclara
que en caso de duda deberd prevalecer la justicia indigena sobre la justicia ordinaria,

puesto que la justicia penal ordinaria estaria por encima de la justicia intercultural al

113 Ranl Llasag, “Justicia indigena ;delito o construccion de la plurinacionalidad?: La Cocha”, en
Justicia indigena, plurinacionalidad e interculturalidad en Ecuador, ed. Boaventura de Sousa Santos y
Agustin Grijalva Jiménez (Quito, EC: Fundacidn Rosa Luxemburg / AbyaYala, 2012), 332.

114 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0731-10-EP, 30 de julio
de 2014, pag. 36.
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momento de conocer, investigar y resolver los casos que atenten contra la vida, dejando

plenamente limitada a la justicia indigena en estos casos.

En efecto, mientras la justicia indigena es vista como una suerte de método alternativo o
de mediacion para la solucion de conflictos menores y locales (una justicia informal con
fuertes propensiones a la violacién de derechos humanos), la justicia ordinaria es
percibida como el sistema realmente jurisdiccional, de caracter nacional y formal, que
puede y debe resolver los problemas verdaderamente importantes, la Gnica que puede
tutelar derechos constitucionales. Este enfoque es estructuralmente contrario vy
violatorio de los principios y valores propios de un Estado plurinacional, el cual se halla
formalmente establecido tanto en Ecuador como en Bolivia.'*

Por lo expuesto, es importante destacar que la Corte Constitucional colombiana
ha establecido limites para la justicia intercultural que se enmarcan en prohibiciones al
momento de pretender sancionar, como lo es no aplicar la pena de muerte, o cualquier
trato degradante o cruel que promueva practicas de tortura, esclavitud, debiendo
garantizar en todo momento el debido proceso. Se expresa que esta competencia
desplaza a la justicia ordinaria, de acuerdo con lo sefialado en la Constitucion en su
Articulo 246 y las sentencias T-254 de 1994 y T-349 de 1996 de la Corte Constitucional
colombiana.™

Finalmente es importante destacar, que a partir del caso La Cocha, la Corte
Constitucional del Ecuador, ha promovido estudios mas profundos respecto del
pluralismo juridico y sus elementos al momento de considerar casos analogos en otras
comunidades, que tienen sus procedimientos propios para ejercer justicia indigena.

Es preciso abordar un analisis a uno de los derechos colectivos establecido en el
numeral 17 del articulo 57 de la Constitucion, referente a que toda comunidad debe ser
consultada previo a la adopcion de una medida legislativa que pueda afectar sus
derechos colectivos, no solo ha sido materia de anélisis de la Corte Constitucional sino
también guarda relacion con lo establecido con el articulo 8 del Acuerdo 169 de la OIT,
al momento de aplicar la legislacién nacional tomando debidamente en consideracion

las costumbres o el derecho consuetudinario de las comunidades; al derecho a conservar

115 Agustin Grijalva y José Luis Exeni Rodriguez, “Coordinacion entre justicias, ese desafio”, en
Justicia indigena, plurinacionalidad e interculturalidad en Bolivia, ed. Boaventura de Sousa Santos y
José Luis Exeni Rodriguez (La Paz: Bolivia: Fundacién Rosa Luxemburg / Abya-Yala, 2012), 715.

1% Omar Antonio Herran Pinzén y Guillermo Garcia Hernandez, “Identidad Judicial Indigena
frente a la Jurisdiccion Ordinaria actual en Colombia”, (articulo es un resultado parcial de la investigacion
denominada “Investigacion, Procedimiento y Sancion en la Jurisdiccion Indigena Frente a la Jurisdiccion
Penal actual en Colombia”, para optar por el titulo de magister, en Derecho Procesal Penal, Universidad
Militar Nueva Granada, 2010), 39, file:///C:/Users/HP/Downloads/Dialnet-
IdentidadJudiciallndigenaFrenteALaJurisdiccionOrdi-3698805.pdf
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sus costumbres e instituciones propias. Mediante sentencia No. 023-17-SIN-CC, de

26 de julio de 2017, la Corte Constitucional del Ecuador, destaco:

La norma establecida en el Convenio 169 es mas amplia [que el articulo 57 numeral 17
de la Constitucion] en cuanto al objeto de consulta. Asi, ademas de “legislativas”, la
norma convencional incluye a las medidas “administrativas” que puedan afectarles. Es
asi que esta Corte, en uso de los principios de aplicacion directa e inmediata de las
normas contenidas en instrumentos internacionales de derechos humanosy el de
aplicacién de la norma maés favorable para la efectiva vigencia de los derechos
constitucionales reconocidos en los articulos 11 numerales 3 y 5 y 426 de la
Constitucion de la Republica, considera que la obligacion de consultar no se extiende
Unicamente a los actos normativos que hayan seguido el proceso de formacion de la ley;
sino también, mutatis mutandis, aquellos promulgados por las autoridades
administrativas en uso de sus atribuciones constitucionales y legales.

En consecuencia, como se desprende de los instrumentos internacionales citados, los
cuales forman parte del bloque de constitucionalidad y por ende son normas
constitucionales, asi como del propio texto constitucional, el derecho a ser consultados
antes de la adopcién de una medida legislativa que pueda afectar cualquiera de sus
derechos, no se limita a la adopcién de medidas expedidas por el érgano legislativo
sino, de manera general, a medidas normativas y administrativas. No existe en el
texto constitucional limitacién alguna para considerar que este derecho no resulte
aplicable a la expedicién de otros actos normativos expedidos por parte de
cualquier drgano con potestad normativa o administrativa. Por el contrario, en
aplicacion directa del Convenio No. 169 de la OIT, procede la consulta
prelegislativa previo a la emisién de toda medida legislativa o administrativa que
tenga la potencialidad de afectar derechos colectivos, los cuales se encuentran
taxativamente enumerados en la Constitucién ecuatoriana y en los instrumentos
internacionales aplicables.™’

De acuerdo al Informe del Comité encargado de examinar la reclamacion en la
que se alega el incumplimiento por Brasil del Convenio sobre pueblos indigenas y
tribales, suscrito en 1989, presentada en virtud del articulo 24 de la Constitucién de la

OIT por el Sindicato de Ingenieros del Distrito Federal en el afio 2006, sefiala:

El Convenio 169 de la OIT establece en su articulo 6.2 que “las consultas llevadas a
cabo (...) deberan efectuarse de buena fe y con la finalidad de llegar a un acuerdo o
lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas”. De acuerdo a la OIT, la
consulta no se limita ni se agota en un mero tramite formal o informativo, sino que debe
concebirse como "un verdadero instrumento de participacion” 118

Consecuentemente, se evidencia una clara concordancia entre lo que tutela y garantiza
como derecho colectivo la Constitucion frente al articulo 8 del Convenio 169 de la OIT

correspondiente:

117 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 20-12-IN, 01 de julio de
2020, parr. 91y 92.

18 OIT. Informe del Comité encargado de examinar la reclamacién en la que se alega el
incumplimiento por Brasil del Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (nim. 169),
(SENGE/DF)”, 2006, GB.295/17; GB.304/14/7, parr. 42.
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Articulo 8

1. Al aplicar la legislacién nacional a los pueblos interesados deberan tomarse
debidamente en consideracion sus costumbres o su derecho consuetudinario.

2. Dichos pueblos deberan tener el derecho de conservar sus costumbres e instituciones
propias, siempre que éstas no sean incompatibles con los derechos fundamentales
definidos por el sistema juridico nacional ni con los derechos humanos
internacionalmente reconocidos. Siempre que sea necesario, deberan establecerse
procedimientos para solucionar los conflictos que puedan surgir en la aplicacidn de este
principio.**®

Este derecho consagrado en el Convenio 169 de la OIT esta estrechamente relacionado
con el Estado Constitucional, plurinacional e intercultural es decir se reconoce los
principios de pluralismo, por cuanto asi incluso se ha pronunciado la Corte
Constitucional en la Sentencia No. 113-14-SEP-CC, referente al caso No. 0731-10-EP,

que sefiala:

Una vez clarificados los efectos del articulo 1 de la Constitucion al reconocer al
Ecuador como un Estado plurinacional, intercultural y unitario, esta Corte considera
preciso proferir una mirada de reflexion integral y articulada que armonice y
compatibilice los dispositivos normativos del sistema juridico constitucional local con
el orden juridico convencional e internacional de los derechos humanos. En esa linea
de pensamiento, es menester remitirnos al articulo 8 del Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, OIT, en la parte relativa a los derechos que
asisten a los pueblos para la conservacion de sus formas de organizaciony ejercicio
de su autoridad. EI numeral 2 del indicado articulo establece que: "Dichos pueblos
deberan tener el derecho de conservar sus costumbres e instituciones propias, siempre
que estas no sean incompatibles con los derechos fundamentales definidos por el
sistema  juridico nacional ni con los derechos humanos internacionalmente
reconocidos. Siempre que sea necesario, deberdn establecerse procedimientos para
solucionar los conflictos que puedan surgir en la aplicacion de este principio". Por su
parte, el numeral 1 del articulo 9 del mencionado Convenio establece que: "En la
medida que ello sea compatible con el sistema juridico nacional y con los derechos
humanos internacionalmente reconocidos, deberan respetarse los métodos a los que los
pueblos interesados recurren tradicionalmente para la represion de los delitos
cometidos por sus miembros"

Por su parte, la Constitucién de la Republica del Ecuador, en el articulo 57 numeral
9, reconoce a las comunidades, pueblos y nacionalidades, entre otros derechos:
"Conservar y desarrollar sus propias formas de convivencia y organizacién social, y de
generacion y ejercicio de la autoridad, en sus territorios legalmente reconocidos y
tierras comunitarias de posesion ancestral; y en el siguiente numeral, el 10, se sefiala
como derecho: "Crear, desarrollar, aplicar y practicar su derecho propio o
consuetudinario, que no podra vulnerar derechos constitucionales, en particular de las
muijeres, nifias, nifios y adolescentes"!?°

119 OIT Conferencia Internacional del Trabajo, Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas
y Tribales, 27 de junio de 1989,
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C169

120 Eeuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0731-10-EP, 14 de julio
de 2014, pag. 13.
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Tanto en el marco normativo constitucional ecuatoriano como en el
ordenamiento juridico internacional de los derechos humanos, necesariamente es
preciso respetar la existencia de una estructura propia con procedimientos internos en
las comunidades, pueblos y nacionalidades, los cuales permitan resolver conflictos
internos de conformidad con sus saberes ancestrales que no sean contrarios a la
Constitucidn y a los derechos humanos reconocidos en instrumentos internacionales.

Lo manifestado en lineas precedentes, constituyen un aporte fundamental en lo
referente a la tutela de derechos colectivos, no solo por el analisis que realizo6 la Corte
Constitucional en el caso La Cocha, sino ademas por aportar al debate del pluralismo
juridico y democracia comunitaria como conceptos en proceso aun en construccion. Se

entiende por pluralismo juridico:

El “pluralismo juridico” es entendido generalmente -por falta de consenso en su
definicion- como la coexistencia en un mismo espacio politico y social de dos 0 méas
sistemas juridicos, y que puede ser tanto a nivel infraestatal como supraestatal. 1 De
otro lado, se entiende por “monismo juridico” la doctrina juridica imperante propia del
modelo de Estado-nacion moderno por la cual el Derecho estatal es el Gnico posible y
legitimo.*?!

Previo a abordar el analisis del caso de la Comunidad La Toglla, es preciso
considerar el derecho colectivo referente a la libre determinacion, autonomia o
autogobierno de las comunas, segun lo dispuesto en la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, adoptada el 13 de septiembre de
2007, que en el articulo 4, establece “Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho
a la libre determinacion, tienen derecho a la autonomia o al autogobierno en las
cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales, asi como a disponer de
medios para financiar sus funciones autdnomas”?

La libre determinacion o también conocido como derecho a la autodeterminacion
de las comunas, pueblos y nacionalidades, ha sido ya abordada en un Dictamen No. 16-
19-CP/20, referente al Caso No. 16-19-CP, en el cual la Corte Constitucional sefiala que
“La justicia indigena sujeta a las condiciones propias de organismos estatales, como el
nombramiento de jueces o juezas o la asignacion de partidas, alteraria y condicionaria el

derecho a la autodeterminacion de los pueblos indigenas™?

12! Yesica Alvarez, “Pluralismo juridico posdesarrollista en la Constitucion de Montecristi”, in
FORO, Revista de Derecho, (2020): 2, DOI: 10.32719/26312484.2020.34.1.

122 ONU Asamblea General. Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, 13 de septiembre de 2007,
https://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS_es.pdf.

123 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 16-19-CP, 08 de enero
de 2020, parr. 21.
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Al momento de abordar la autonomia o autogobierno es importante desatacar lo
que sefiala la Corte Constitucional en la Sentencia No. 004-14-SCN-CC, referente al
caso No. 0072-14-CN, de fecha 06 de agosto de 2014:

para una adecuada y verdadera administracion de justicia, mas aun la constitucional, se
deben observar "principios con perspectiva intercultural”; entre estos principios estan:

a) El de la Continuidad Historica: el cual plasma que los pueblos y nacionalidades
indigenas, no obstante su colonizacién, sus secuelas estructurales, estan presentes con
sus identidades diferenciadas del resto de las sociedades nacionales, haciendo uso de sus
costumbres, culturas, normas, instituciones juridico-politica-religiosas, nociones
filosoficas e idiomas, asentados en territorios indigenas en los cuales ejercen el
autogobierno comunitario.*?*

La Sentencia No. 134-13-EP/20, referente al Caso No. 0134-13-EP, de fecha 22

de julio de 2020, que sefiala:

Al estar de por medio una decision de la autoridad indigena, correspondia a los jueces
ordinarios analizar la aplicacién del articulo 171 de la Constitucién mediante el cual se
garantiza el respeto a las decisiones de la jurisdiccion indigena. Asi mismo, los jueces
de la jurisdiccion ordinaria debian aplicar el articulo 344 literal d) del COFJ que,
desarrollando la norma constitucional, establece que en caso de duda entre jurisdiccion
ordinaria y justicia indigena se preferird a esta 0ltima, de tal manera que se
asegure su mayor autonomiay la menor intervencion posible.'®

Asi también en el Dictamen No. 1-20-RC/20, referente al Caso No. 1-20-RC, de

fecha 08 de julio de 2020, la Corte Constitucional sefala:

La democracia, en este contexto constitucional, debe entenderse a partir de la idea de
autogobierno. Esto significa que todas las personas tienen derecho a ser parte de los
procesos decisorios que atafien a la comunidad que integran. Una comunidad mejora sus
probabilidades de ser verdaderamente autogobernada cuando todos intervienen en
la adopcién de decisiones publicas, que terminan afectando a todos sus miembros,
como es el caso de la eleccion de los representantes politicos.

La Constitucion de Montecristi, a través de los pronunciamientos de la Corte
Constitucional ha permitido ir desarrollando jurisprudencia que nos permite comprender
de mejor manera el alcance de los derechos colectivos encaminados a fortalecer la
democracia comunitaria y el pluralismo juridico.

La Sentencia No. 1779-18-EP/21, referente al caso No. 1779 -18-EP, de fecha

28 de julio de 2021, permitié dar un gran avance en la comprension de los gobiernos

124 Beuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 0072-14-CN, 06 de
agosto de 2014, pag. 19.

125 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 134-13-EP, 22 de julio
de 2020, pérr. 49.

126 Beuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 1-20-RC, 08 de julio de
2020, parr. 23.
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comunitarios, como es el caso de la comunidad La Toglla, que es comuna indigena,
situada parroquia rural de Guangopolo, al borde periférico de la ciudad de Quito,
dejando en claro que al ser considerada una comuna, no estuvo exenta de conflictos de

tierra.

La comunidad ancestral de La Toglla es parte del pueblo originario Kitu Kara, abarca
alrededor de 150 familias y en total, cuenta con una poblacién aproximada de 600 a 700
habitantes que viven en la parte baja del crater del cerro llalé y alrededor de la Via
Intervalles, que cruza la comunidad. Los y las habitantes de La Toglla se enorgullecen
de su organizacion comunitaria, su historia y su cosmogonia: «Se dice que somos
ancestrales porque se han encontrado vestigios desde hace diez mil afios. En algunos
sectores todavia existen nombres originarios. Se dice que nosotros ni siquiera fuimos
conquistados por los Incas y tampoco entr6 la hacienda, siempre fuimos indios libres»,
cuenta Sebastian Cabrera, dirigente de Salud y Nutricion de la Comuna La Toglla y
dirigente de salud de Ecuarunari, organizacién indigena regional que agrupa a las
organizaciones de base de la Sierra, que son parte de la Confederacion de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE).*?’

La sentencia aborda el caso de la comunidad La Toglla y su proceso de
elecciones en diciembre del afio 2017, a fin de dar cumplimiento al procedimiento
establecido en la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas, que dispone que “el
dia de la eleccion constituidos los concurrentes, cualquiera que sea su ndmero, en asamblea
general, presididos por el Teniente Politico de la parroquia, un miembro del cabildo y un
ciudadano elegido por este, los hombres y mujeres mayores de edad votardn para elegir el
cabildo”*?®

La comunidad La Toglla, dentro del Juicio No. 17371- 2018- 00920 que se
sustancio en la Unidad Judicial de Trabajo con sede en la parroquia Ifiaquito del Distrito

Metropolitano de Quito, argumento:

el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, no ha dado cumplimiento a lo ordenado por el
CODENP, es decir no ha remitido el expediente de la Comunidad La Toglla al
CODENTP. Este hecho es aprovechado por extrafios a la comunidad que han encontrado
como aliados a una familia de la comunidad y de esta forma aprovecharse de las tierra
comunitarias y ello provoca enfrentamiento, el MAG no solo incumplio con el mandado
del CODENPE...Ademas en franca violacion a los derechos constitucionales interviene
en la comunidad La Toglla, realiza acciones que provocan enfrentamiento e incluso
reconoce como autoridad de la comunidad a personas que no los son.'?®

127 Camila Albuja y José Mosquera, “Comunidad La Toglla, lucha popular entre gases
lacrimégenos y humo de sahumerio”, Wambra medio digital comunitario, (2020): 2,
https://wambra.ec/comunidad-la-toglla/

128 Ecuador, Ley de Organizacién y Régimen de las Comunas, art. 12.

122 Ecuador Unidad Judicial de Trabajo con sede en la parroquia Ifiaquito del Distrito
Metropolitano de Quito, “Sentencia”, en Juicio n.°: 17371- 2018- 00920, 04 de abril de 2018, foja 26v.
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Al ser negada la accién de proteccién propuesta por la comunidad La Toglla en
las dos instancias, procedieron a interponer accion extraordinaria de proteccion, en la
cual alegaban que el Ministerio de Agricultura ordeno que se eligiera un cabildo,

perpetrdndose una intromision a la autonomia de la comunidad.

La sentencia en su parrafo 41 menciona que la autodeterminacion implica que los
pueblos indigenas establecen sus propias formas de organizacion politica, econémica,
social y cultural. La Constitucion reconoce el derecho a mantener, desarrollar y
fortalecer “libremente su identidad, sentidos de pertenencia... sus propias formas de
convivencia y organizacién social, y de generacion y ejercicio de la autoridad, en sus
territorios legalmente reconocidos y tierras comunitarias de posesion ancestral... su
derecho propio o consuetudinario**°

La Constitucion actual reconoce el derecho a la autodeterminacion, y por lo
tanto las comunas, a partir del afio 2008, no deberian depender administrativamente del
Ministerio de Agricultura, tal cual asi lo establece el articulo 4 de la Ley de
Organizacién y Régimen de las Comunas, que dispone a las comunas depender
administrativamente del Ministerio, sin embargo en el caso de la comunidad La Toglla,
se evidencio todo lo contrario. Asi ya lo ha ratificado la Corte Constitucional en otra de
sus sentencias, estableciendo que “el reconocimiento de la personalidad juridica no
constituye un prerrequisito para el ejercicio o tutela de los derechos, por el contrario,
constituye una obligacion del Estado ecuatoriano para garantizar adecuadamente la
proteccion de los derechos colectivos de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas.”131

La decision de la Corte Constitucional, es aceptar la accién extraordinaria de
proteccion aclarando que el Ministerio de Agricultura no debe entrometerse en los
procesos eleccionarios de la comunidad La Toglla, sino que ademas exhorta a la
Asamblea Nacional para que adecue la Ley de Comunas a las normas y principios
constitucionales y a la jurisprudencia desarrollada, lo cual ha resultado como tarea

pendiente por parte del legislador hasta la presente fecha.

139 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 1779-18-EP, 28 de julio
de 2021, pérr. 41.

181 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 3-15-1A, 11 de
noviembre de 2020, pag. 17, parr. 78.
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Capitulo tercero
Jurisdiccion Territorial Plurinacional: caso de la Comuna de Santa

Clara de San Millan

1. Metodologia

La metodologia utilizada para la presente investigacion, es un estudio de caso,
alusivo a la Comuna de Santa Clara de San Millan, considerando que por su historia fue
la primera comuna ancestral en ser reconocida juridicamente en el afio de 1911, lo cual
le ha permitido ser hasta el dia de hoy un referente de resistencia y lucha. Se debe
considerar que Santa Clara por estar situada en la capital del Ecuador, no es la Gnica por
cuanto “en el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ), por ejemplo, existen entre 48 y
73 comunas, tres de las cuales permanecen activas en la zona oficialmente demarcada
como urbana”.**

La investigacion fue posible, gracias a la colaboracion de dos dirigentes
comuneros autoctonos de Santa Clara de San Millan como son: Gonzalo Patricio
Tumipamba, quien fue Presidente del Cabildo™®, y del sefior José Llumipanta,
comunero que ejercio el cargo de sindico en el cabildo por varios afios hasta el dia de su
fallecimiento el 17 marzo del afio 2020. Asi mismo, se logré acceder a la informacién
de indole histérico y juridico que reposan en los archivos del Cabildo, que fueron
utilizadas para saber a profundidad sobre el origen de la Comuna de Santa Clara, sus
procesos de organizacién en sus territorios comunales, mecanismos de ejercer una
justicia indigena o intercultural muy particular que le han permitido mantenerse vigente.

Finalmente los libros de actas que dentro de las Comunas constituyen
documentos a manera de sentencias y que guardan una profunda historia y antecedente
de cdmo se mantuvo un equilibrio y defensa por su heredad territorial al momento de
decidir en asamblea o los procedimientos establecidos para adjudicar a cada comunero
el usufructo de una porciédn de tierra comunal que tiene como caracteristica que tanto la

propiedad y posesion tienen categoria de derechos colectivos.

132 Rayner, “Las Comunas del Ecuador: autonomia, territorio y la construccion del Estado

plurinacional”, 21.
133 Ecuador MAG, Resolucion n.° 44-DDPICHINCHA, 09 de abril de 2020.
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“La comuna de Santa Clara de San Millan, ubicada en las faldas del Pichincha,
al centro norte de la ciudad de Quito, celebr6 sus fiestas centenarias. Cien afios se
cumplieron desde que, en 1911, esta comuna fuera reconocida legalmente por el
entonces presidente de la Republica, general Eloy Alfaro.”*** Su ubicacion en el centro
norte del Distrito Metropolitano de Quito, la obliga con sus comuneros e historia a
mantenerse vigente practicando sus tradiciones y costumbres propias de su Derecho
propio, encaminadas a que las autoridades publicas y en especial las seccionales,
respeten su autonomia como gobierno comunitario, logrando ampararse en la Ley de
Comunas de 1937 y su codificacion del 2004, la Constitucién de 2008 y su normativa
interna.

Asi también lo que caracteriza a esta comunidad es su estrecha relacion y
compromiso con la tutela de los derechos colectivos, haciendo respetar su historia, la
misma que le ha permitido aportar al proceso de construccion de entereza y lucha de las
Comunas a nivel nacional.

Santa Clara de San Millan, caracterizada por su resistencia a ser disuelta o
liquidada, ha demostrado a lo largo de su historia que a pesar de encontrarse en pleno
centro norte del Distrito Metropolitano, se mantiene vigente y ejerciendo sobre su
territorio comunal, su derecho propio o consuetudinario, logrando resistir a los
constantes intentos por parte del Municipio de Quito, del Ministerio de Agricultura e
incluso del ex presidente Leon Febres Cordero, que pretendié a traves de decreto
ejecutivo desaparecerla, lo cual la constituye en una Comuna con rasgos particulares en
su democracia interna y la vision de administrar justicia en distintos temas.

A lo largo de su historia Santa Clara pudo evitar su liquidacion en varias
ocasiones, no obstante en la actualidad esto equivaldria a una vulneracién al numeral 17
del articulo 57 de la Constitucion, referente a que toda comunidad tiene el derecho a ser
consultada antes de la adopcion de una medida legislativa, y es quiza esta transgresion a
la Comuna de Santa Clara a lo largo de su historia, una de las principales derechos

colectivos a analizar.

Art. 57.- Se reconoce y garantizard a las comunas, comunidades, pueblos vy
nacionalidades indigenas, de conformidad con la Constitucion y con los pactos,

3% Gabriela Vanessa Arguello Torres, “El centenario de la Comuna de Santa Clara de San
Millan” (tesis para la obtencion del titulo de magister, Universidad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador,
2019), 9, https://repositorio.uash.edu.ec/bitstream/10644/7141/1/SM276-Arg%C3%BCello-
El%20centenario.pdf.
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convenios, declaraciones y demas instrumentos internacionales de derechos humanos,
los siguientes derechos colectivos:

(...) 17. Ser consultados antes de la adopcion de una medida legislativa que pueda
afectar cualquiera de sus derechos colectivos.'*®

Asi también el Convenio 169 de la OIT en su articulo 6, numeral 2, establece

que este tipo de consulta pre legislativa se la debe orientar a que “las consultas llevadas a
cabo (...) deberan efectuarse de buena fe y con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas”. De acuerdo a la OIT, la consulta no se limita

ni se agota en un mero tramite formal o informativo, sino que debe concebirse como "un

verdadero instrumento de participacion”**®

Hay que aclara que no se debe confundir a la consulta previa con la consulta pre
legislativa, teniendo Unicamente en comun que son derechos colectivos consagrados en
la Constitucion, siendo su diferencia esencial que la consulta previa estd orientada a
Planes y programas de prospeccién, explotacion y comercializacién de recursos no
renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles ambiental o

culturalmente.

2. Estudio de Caso: Comuna de Santa Clara de San Millan

Los limites ancestrales del territorio de la Comuna de Santa Clara de San Millan
ubicada actualmente aproximadamente a 4 kilébmetros hacia el norte del Centro
Historico de Quito y que antes de los tiempos de la época colonial, ya ocuparon los

comuneros, los siguientes limites que fueron:

Por el norte, el Parque Arqueol6gico Rumipamba hasta el actual sector de Ifiaquito y
Chaupicruz; continuando por el este, con la avenida 9 de octubre, colindando con
Guapulo y La Floresta; por el sur, con lo que hoy se conoce como el Parque EIl Ejido, La
Alameda, el Colegio Mejia, Toctiuco, EI Tejar, Cruz Loma, donde terminan las
quebradas de Guangahuaycu y Chaupiguchi; y por el oeste, hasta colindar con la
poblacién de Mindo, donde continua el camino del pie del Inca.*’

El 26 de julio de 1911, mediante Decreto Ejecutivo 752, publicado en el

Registro Oficial 1606 del 5 de agosto del mismo afio, los indios del anejo de Santa Clara

135 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, art. 57, nam. 17.

3¢ OIT Conferencia Internacional del Trabajo, Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas
y Tribales, 27 de junio de 1989,
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C169

137 Ecuador, Reglamento Interno de la Comuna de Santa Clara de San Millan, Acuerdo
Ministerial 026, 13 de enero de 1999, art. 6.
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de San Millan, lograron que el Presidente de la Republica, Gral. Eloy Alfaro, les
otorgue el reconocimiento juridico de comunidad indigena, destacandose como la
primera Comuna ancestral del Ecuador. Sin embargo, este suceso no constituye el
origen de la poblacién, ya que su existencia data de tiempos inmemoriales. Empero,
para esta ocasion solo nos centraremos en el tiempo que enmarca su vida juridica
haciendo alusion al proceso que los propios comuneros lo han denominado como “lucha
y resistencia del pueblo de la Comuna”,**® que permite conocer y comprender las
acciones establecidas por los comuneros y comuneras en defensa de su territorio e
identidad frente a poderes locales y centrales, que buscan a toda costa liquidarla o
transformarla en un barrio mas de la ciudad durante el periodo 1911-1993.

Como antesala tenemos, que en el siglo XVI ya se sefiala la existencia en el
ejido de Anaquito del asentamiento de Santa Clara de Afaquito, que estaba bajo el
gobierno de los caciques Guamansara, apellido que hasta la actualidad es preponderante
en la Comuna. En 1587, el Dr. Manuel Barros de San Millan, en su calidad de
presidente de la Real Audiencia de Quito, se declara defensor de los indios, por lo que
en su honor se le Ilama el Comun de los Indigenas de la Virgen de Santa Clara de San
Millan, denominacién que ya utilizaron en el juicio por los pasos de servidumbre,
limites y posesién de las tierras contra la duefia de la hacienda Juana del Mazo en 1857.
“Santa Clara de San Millan mantiene un juicio de aguas y tierras con la familia Mazo
Tejada que abarca buena parte del siglo pasado”.***

La Comuna de Santa Clara, marca el camino para la lucha, resistencia y defensa
de las demas comunas a nivel nacional. Fue hasta el afio de 1937, que, amparandose en
la Ley de Organizacién y Régimen de Comunas, que se inicia con el reconocimiento
juridico de todas las comunas en el Ecuador. Hasta 1940, Santa Clara fue considerada
un asentamiento de la zona rural de Quito, sin embargo, su forma de vida era urbana
consecuencia de la estrecha relacion y cercania con el centro de la ciudad tanto para
comercializar sus productos agricolas, como también los pondos, ladrillos y tejas
vidriadas elaboradas en los hornos de adobe.

Los comuneros tuvieron que enfrentar varios conflictos tanto con los poderes

locales como con el ejecutivo, a fin de hacer respetar su derecho al usufructo de los

138 José Llumipanta, comunero ex sindico del Cabildo durante los afios 1985-1993, entrevistado
por el autor, 11 de agosto de 2018. Entrevista inédita que permitié conocer que la Comuna tiene origenes
mas antiguos a los establecidos en 1911, recalcando que la familia Llumipanta es una de las mas
autdctonas de la comuna y que es mas antigua que la misma ciudad de Quito.

3% Teodoro Bustamante et al., Quito: Comunas y Parroquias (Quito: Direccion de Planificacion,
I. Municipio de Quito, 1992), 34.
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recursos naturales que se encontraban en su territorio como fue el agua, bosques y
caminos, lo que les motivo a fortalecer su democracia interna al momento de tomar
decisiones por el maximo organismo comunal: la Asamblea General, y mantener su
figura comunal en una urbe que los desprecia y excluye, aduciendo que son ilegales o
gue su existencia no corresponde con la modernidad de la ciudad.

Entre algunos sucesos tenemos el juicio contra el Banco del Pichincha que se
extendio de 1936 a 1942 por el uso del agua proveniente de las vertientes de
Chusalongo, territorio de la Comuna, donde se intentaba prohibir a los comuneros y
comuneras la construccion de una acequia que permitia dotar de agua de riego a la
Comuna, problema en el que intervino el Municipio de Quito con el fin de favorecer a la
entidad bancaria, pero el caso fue ganado por la Comuna.**°

Entre 1955 y 1958, Santa Clara entro en litigio con la Universidad Central del
Ecuador, institucién que requeria un paso de servidumbre para el uso del agua de la
Comuna, para las obras que estaba ejecutando en su nuevo campus universitario.

En este caso, tanto la Comuna como la universidad entraron en un proceso de
negociacion, el mismo que no fue fructifero al no responder a los intereses de los
comuneros; es asi, que la Universidad se apoyo en el Ministerio de Prevision Social
para ordenar a los comuneros que entreguen el agua, frente a esta decision no tuvieron
otra opcidén que aceptar las condiciones de la Universidad Central.

Entre los afios 50 y 70 ademaés tuvieron que enfrentar el asedio constante del
Municipio de Quito, ya que el proceso de expansién urbana con criterios
homogenizadores buscaban eliminar el pasado y mirar hacia el futuro, como fue el
sentido del Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad, que exigia que la Comuna
deje a un lado actividades como la ganaderia, la agricultura y la alfareria, e imponia una
forma de urbanizacién ajena y no consensuada con la poblacién, asi se exigié la
apertura y ampliacion de caminos, desaparecié el cementerio, se construyeron muros
para dividir terrenos, entre otros.

Un caso a destacar es la construccion de la avenida Occidental o también
denominada actualmente Mariscal Sucre, de norte a sur, en 1976, que en su disefio
atravesaba el territorio comunal. Proyecto vial que si bien se constituia en hito histérico

para la ciudad, pero por otro lado segmentaba a la comuna, lo cual derivo en que con

140 Ecuador Comuna de Santa Clara de San Millan, Libro de actas de asamblea comunal: 1944
(Quito: Comuna de Santa Clara de San Millan, 1944). Acta de asamblea comunitaria, donde se debatia si
era necesario legalizar los pasos de servidumbre a los propios comuneros o a extrafios a la comuna, pero
por decision mayoritaria solicitan apoyo técnico al Municipio de Quito.
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esta via, la Comuna quedara dividida en dos partes: la comuna baja, ubicada al Este, que
era la mas habitable respecto de la construccion de viviendas, acceso a servicios
basicos, calles de primer orden, entre otros, y la comuna alta, ubicada al Oeste sobre la
avenida, donde se conservd précticas agrarias de manera incipientes, dificil acceso a
servicios basicos, y con un elemento adicional, que la gran parte de las tierras
comunitarias por estar sobre las faldas del Pichincha, fueron declaradas como zona de
proteccion ambiental en 1983.

Entre 1973 a 1986, Santa Clara de San Millan, soporté una de las etapas mas
tensas, ya que los diferentes gobiernos de turno buscaron disolverla a toda costa. Para
este tiempo, Ecuador vivia el auge petrolero, el poder fue tomado por las dictaduras
militares, que gobernaron la etapa de bonanza econémica que produjo la demanda
internacional del petréleo y permitié impulsar la produccion agricola, y una mayor
participacion del pais en el mercado mundial, aunque el auge fue relativo, ya que a
finales de los afios 70 e inicios de los afios 80 se produjo el desplome del valor del barril
del oro negro, que coincidio con el retorno de los gobiernos democraticos.

Este periodo implico para Quito un aceleramiento de su proceso de
urbanizacion, teniendo proyectos habitacionales intensivos por parte de instituciones
privadas y publicas. En este contexto, la figura de comuna era resistida cada vez con
mas complicaciones en la ciudad, entre las que se destacan el cobro de tasas,
contribuciones e impuestos a los territorios comunales, el proceso masivo de compra-
venta de terrenos comunales a través de sus respectivas liquidaciones, por sefialar
algunos de los conflictos mas latentes, trayendo como consecuencia la transformacion
de las comunas en barrios, sin embargo Santa Clara de San Millan y sus comuneros
resistieron.

Ante la decision que tomo Santa Clara, produjo que el 25 de febrero de 1973, el
Ministerio de Prevision Social, teniendo una errada idea de considerar a las comunas
como sinoénimo de retraso de la urbanidad ante lo rural, entidad ministerial que propuso
insolitamente la disolucion comunal, hecho que fue combatido por los comuneros a
través de la desobediencia, es decir no cumplir con los pedidos de la cartera de Estado,
que pretendia cumplir con la disolucion. Para el afio de 1974, las comunas pasaron a ser
regentadas por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia tras la desaparicion del

Ministerio de Previsién Social, quedando el intento de disolucion sin validez.***

141 Ecuador Comuna de Santa Clara de San Millan, Libro de actas de asamblea comunal: 1975-
1979 (Quito: Comuna de Santa Clara de San Millan, 1975). Acta mediante la cual se hace constar al



73

El 3 de julio de 1979 cuando el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, mediante
Acuerdo Ministerial 273, decide nuevamente emprender la disolucion y liquidar a la
Comuna de manera unilateral, retirando la personeria juridica al Cabildo de la Comuna
de Santa Clara de San Millan. Los comuneros en su desesperada preocupacion
sometieron a decision de la Asamblea General el rechazo a las acciones ministeriales. El
argumento incongruente era que la expansion urbana debia vencer a la ruralidad y por
consiguiente Santa Clara de San Millan era una comuna rebelde que no obedecia al
supuesto progreso de la ciudad de Quito. Sin embargo, los comuneros se acogieron
nuevamente a la desobediencia y no cumplieron con lo que les ordenaban. Ante estas
circunstancias, se detuvo la disolucion y se restituyo “la personeria juridica a la Comuna
de Santa Clara de San Millan en 1983”.1%

El tercer intento de disolucion de Santa Clara, que merece una mayor
explicacion por sus caracteristicas que sentaron un precedente, inicio el 4 de noviembre
de 1985, con la promulgacion del Reglamento de Disolucién y Liquidacion de Comunas
Campesinas. Los discursos del Ing. Leon Febres Cordero no eran inclusivos y por el
contrario promovia al reglamento como un instrumento de progreso Yy desarrollo urbano
para las ciudades.

En el caso especifico de la Comuna de Santa Clara de San Millan, el tercer
intento de disolucion se plasmo en febrero de 1986 cuando el Ministerio de Agricultura
y Ganaderia basandose en el Decreto Ejecutivo 1250, emitio el Acuerdo Ministerial
0059 en cuyo contenido se autoriza la disolucion y liquidacion, argumentando que no
cabe la existencia de una comuna en la zona urbana.

Declararon este intento como un fehaciente golpe arbitrario a los derechos de la
comuna por parte de un gobierno de estirpe autoritario, levantando su voz de protesta y
rechazar el proceso de disolucién, que buscaba desaparecer el territorio comunitario,
autonomia y autoridad de la Asamblea comunal; lo cual provoc6 que la comunidad se
apoyara en gente de confianza, como abogados y congresistas de la época, logrando
acudir finalmente a la justicia constitucional para denunciar el atropello, llamando

incluso la atencion de la prensa nacional; al momento de ocultar los libros comunales,

MAG nuevamente como dependencia administrativa y Ministerio ante el cual ha de tramitarse los
nombramientos de cabildos.
142 Ecuador, Acuerdo Ministerial 243, Registro Oficial 558, 17 de agosto de 1983.
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que se constituyeron como la herramienta necesaria para que los liquidadores
procedan.'*®

De esta forma interpusieron una solicitud de “declaratoria de
inconstitucionalidad ante el Tribunal de Garantias Constitucionales”, no solo del
Acuerdo Ministerial 0059 que disponia su disolucion, sino también del Decreto
Ejecutivo 1250 ante el Tribunal de Garantias Constitucionales. Respecto de este suceso

algunos comuneros sefialan lo siguiente:

Después de varios meses de negociaciones, comunicados en prensa, seguimiento de los
procesos, temores de represalias, Santa Clara de San Millan obtuvo la derogacién del
Acuerdo Ministerial que aprobd su disolucion, y la suspension de los efectos del
Reglamento por ser inconstitucionales. Esta accion favorecio a todas las comunas del
Ecuador, ya que el veredicto constitucional determind que no se puede poner a la venta
el patrimonio comunal e impulsar la propiedad individual, como era las intenciones de
aquel gobierno, ya que violaba el “precepto constitucional que consagra el derecho a la
propiedad en cualquiera de sus formas”. Esto también tuvo sus consecuencias en el
Municipio de Quito que, para finales de 1988 reconocid en su Plan de Ordenamiento
Territorial la existencia de las comunas.™*

El presente caso constituye un precedente constitucional, tal es asi que para el
afio 2019, la Corte Constitucional avoca conocimiento del caso 69-12-1S, en cuyo
pronunciamiento, especificamente al referirse a los antecedentes, procedimiento y

determinacion del cumplimiento de sentencia, en su parte pertinente establece:

La resolucién del ex Tribunal de Garantias Constitucionales, en sesion de 17 de julio de
1986 dentro del caso N°. 54-86, expresamente determind:[...] Es innegable que el
decreto 1250 es inconstitucional por el fondo dado que mediante reglamento se altera el
contenido y esencia de la ley de régimen de las comunas y del estatuto juridico
de las comunidades campesinas, al disponer que se liquide el patrimonio de las
comunidades mediante venta a los mismos comuneros y a terceras personas que
pudieran estar en posesion de parcelas pertenecientes al patrimonio comunal y
que el fruto de dicha venta se destine a obras de infraestructura, se viola el precepto
constitucional que consagra el respeto a la propiedad en cualquiera de las formas que
la Constitucion sefiala. Por lo expuesto y siendo competente el Tribunal de
Garantias Constitucionales, suspende de oficio los efectos del decreto 1250 que
contiene el Reglamento de Disolucion y Liquidaciéon de las Comunidades
Campesinas expedido por el sefior Presidente de la Republica el 25 de octubre de
1985 [...]. Por otra parte de conformidad con lo que prescribe el articulo141, numeral 2

143 Ecuador Comuna de Santa Clara de San Millan, Libro de actas de asamblea comunal: 1991-
1993 (Quito: Comuna de Santa Clara de San Millan, 1993). Acta donde se da a conocer que los directivos
por oponerse a la liquidacién de la comuna fueron encarcelados por alrededor de 3 semanas, hasta que
confiesen donde escondieron los libros comunales y su no entrega al liquidador del Ministerio, siendo
esta la causa de su aprehension.

144 patricio Tumipamba, comunero ex Presidente de la Comuna, entrevistado por el autor, 5 de
marzo de 2019. Entrevista inédita, en la cual explica como fue el temor de toda una comunidad de perder
sus tierras por causa de la liquidacion ordenada por el Ministerio de Agricultura, sin embargo por
amistades con abogados lograron ganar ante el Tribunal Constitucional.
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de la Constitucion y el Art. 18 de la Ley Organica del Tribunal de Garantias
Constitucionales, el Tribunal resuelve observar el acuerdo 0059 expedido por el
sefior ministro de agricultura el 19 de febrero de 1986, por haber sido expedido con
violacion de los arts. 46, 47y 48 de la Constitucion y de los arts, 1, 3y 17, literal f) de la
Ley de Organizacién y Régimen de las Comunas (en el original texto en mayusculas).
[...] que es la comuna de Santa Clara de San Millan, esta comuna l6gicamente vive
porque asi lo ordené el sefior juez constitucional de aquel entonces [...]**

Por lo expuesto, es importante destacar que los justificativos del Reglamento de
Disolucién y Liquidacién de Comunas Campesinas, en 1985, iban encaminados al
desarrollo territorial excluyendo a las poblaciones indigenas y campesinas, catalogadas
como inferiores o rurales; por consiguiente se suprimia a las comunas situadas en las
zonas urbanas, un elemental derecho a ser consultados, ya que el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia anticipo criterio de existencia 0 no de una comuna al momento
de aplicar dicho reglamento. Santa Clara, no ha claudicado ante los intentos del
Ministerio de Agricultura y de la Presidencia para impulsar su disolucién y ha sido la
resistencia entre 1979 y 1986, lo que le permitio que incluso la Corte Constitucional se
pronunciara a favor de la comuna.

El contenido del reglamento justificaba la disolucion y liquidacion de la Comuna
“por encontrarse dentro del perimetro urbano” haciéndose notorio hasta cierto punto un
exceso de poder estatal hacia las comunas, por cuanto al considerarlas como rurales no
encajaban en el desarrollo territorial propuesto por el gobierno, por ser espacios
comunitarios sindbnimos de atraso.

El cabildo comunal de Santa Clara de San Millan, al momento de tener
conocimiento de éste reglamento y su inminente aplicacion, convocd a una asamblea
general de comuneros, a fin de tomar decisiones frente a la decision Ministerial y
Presidencial. Es menester destacar que en aquel entonces el sefior Luis Guamanzara en
su calidad de presidente del cabildo comunal y ante la coyuntura politica que enfrentaba
claramente a dos partidos politicos como fueron el Partido Social Cristiano que estaba
ostentado el poder en la Presidencia de la Republica y el Partido 1zquierda Democrética
quienes hacian oposicion al gobierno. Siendo este singular aspecto de clima politico de
aquella epoca el que permitié que se realizara un acercamiento con los dirigentes del
partido politico lzquierda Democrética, obteniendo una guia para actuar por parte de la
comunidad para solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad ante el Tribunal de
Garantias Constitucionales.

195 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 69-12-1S/19, 11 de
septiembre de 2019, parr. 17.
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Finalmente, luego de una ardua lucha por parte de los dirigentes comunales,
“Santa Clara obtuvo la derogacion del acuerdo ministerial que aprobo su disolucion, y la
suspensién de los efectos del reglamento por ser inconstitucionales”.**® Resulta
interesante, observar la resistencia de una comunidad a través de sus dirigentes, permitid
que el beneficio de derogar los instrumentos legales de disolucion y liquidacion, se
hiciera extensivo hacia todas las comunas del Ecuador, por cuanto la resolucion
constitucional dispuso claramente la prohibicion de liquidar el patrimonio comunal con
el justificativo de desarrollar la propiedad individual, esto, debido a que vulneraba el
mandato constitucional que amparaba el derecho a la propiedad en cualquiera de sus
manifestaciones. Consecutivamente, la Presidencia de la Republica pretendio la
revocatoria del fallo; no obstante no prospero dicha intencion.

Como hemos podido constatar, el caso de la Comuna de Santa Clara de San
Millan esta orientado al andlisis de como a través de los diferentes instrumentos legales
de los gobiernos de turno, se ha vulnerado lo que hoy se denomina la consulta pre
legislativa, la misma que estd encaminada a que en el dia de hoy si la Asamblea
Nacional al momento de emitir leyes, o un Ministerio emita acuerdos o el Municipio
emita ordenanzas que afecten derechos colectivos de una comunidad, estarian
impedidos si primero no se realiza la consulta a la comunidad.

Asi como el pronunciamiento de una comuna, a través de su Asamblea
comunitaria como maxima instancia de decision, es de suma importancia para dar
cumplimiento a los derechos colectivos sean de consulta pre legislativa o consulta
previa, asi también estas decisiones de las autoridades comunitarias u asambleas
comunales deben enmarcarse en lo dispuesto en el segundo inciso del articulo 171 de la
Constitucion, establece que las decisiones de las autoridades comunitarias son de
caracter jurisdiccional, sin embargo estan sujetas al control de constitucionalidad. Un
caso relevante se dio a traves de la Sentencia No. 2-14-E1/21, 17 de octubre de 2021,
que trataba en si en la Asamblea de la Comuna Tunibamba, como se han de distribuir
las tierras.

En la Asamblea General realizada el 9 de febrero de 2013, se dio un nuevo intento de
fraccionamiento de la tierra comunitaria en el que 36 comuneros que representan menos
del 10% de comuneros, resolvieron crear 3 organizaciones agricolas para administrar la
tierra comunitariad. Ademas, en dicha asamblea se establecid el pago de un valor para el

148 victor Jacome, El proceso fallido de disolucion de las comunas urbanas en Ecuador: el caso
de Santa Clara de San Millan, 1973-1986. (Quito: IAEN, 2019), 131.
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ingreso de a la tierra comunitaria: USD 1.500 para los hijos de los socios y USD 2.000
para los demas comuneros, que luego se increment a 3.000 délares. */

Por lo expuesto, quedd de manifiesto que unas pocas personas terminaron
beneficiandose al momento de tomar una decisién para distribuirse las tierras y lo que es
mas lesivo colocaron precio por dicha distribucion. Para la Corte Constitucional, se
vulner6 claramente los derechos colectivos sobre la tierra comunitaria, por lo que en su

pronunciamiento orienta a que se respete cuatro garantias:

118.1. La garantia de imprescriptibilidad impide que el derecho de propiedad sobre las
tierras comunitarias pueda ser extinguido o alterado por el paso del tiempo. Como
sefiala el articulo 23 de la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, las
tierras comunitarias deben ser adjudicadas a perpetuidad.

118.2. La garantia de inalienabilidad implica que el derecho colectivo sobre las tierras
comunitarias no puede ser privado bajo ningin concepto. ElI Estado no puede, bajo
ningln pretexto, revocar la adjudicacién o tomar cualquier otra accién que implique
privar a sus titulares del acceso y goce de las tierras comunitarias.

Asimismo, en virtud de esta garantia, se limita la capacidad de enajenar, ceder o
transmitir la tierra comunitaria a terceros.

118.3. La garantia de inembargabilidad impide que las tierras comunitarias puedan ser
objeto de orden de embargo, asi como tampoco de cualquier otro mecanismo de
gjecucién judicial.

118.4. La garantia de indivisibilidad protege principalmente a la tierra comunitaria
“frente a todas las formas de fraccionamiento o division privada reconocidas en el
ordenamiento juridico para la propiedad individual de la tierra”. Esta garantia impide
tanto el fraccionamiento material como el fraccionamiento juridico a través de
instituciones tales como distribucion en cuotas o el régimen de propiedad horizontal.**®

Como decision la Corte Constitucional, declard que la decision por la Asamblea
de la Comuna de Tunibamba vulner6 el derecho de los accionantes a la propiedad
colectiva de la tierra y a la igualdad y no discriminacion, y que la Comuna debe tomar
decisiones sobre la distribucion de su tierra respetando su cardcter comunitario
constitucionalmente garantizado.

Haciendo referencia esta sentencia, a lo que ha venido sucediendo en Santa
Clara de San Millan, la Corte Constitucional marca un precedente, por cuanto no
importaria de donde emane la decisién y pronunciamiento normativo o administrativo,
sea de la Comuna o de un Ministerio o del Municipio, sino lo que realmente interesa es

que éstas decisiones traducidas en decretos, acuerdos ministeriales, ordenanzas, actos

47 Ecuador Corte Constitucional del Ecuador, “Sentencia”, en Caso n.°: 2-14-El, 27 de octubre
de 2021, pérr. 17.4.
148 «Sentencia”, en Caso n.°: 2-14-El, 27 de octubre de 2021, pérr. 118.1-118-4.
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normativos, deben respetar el caracter comunitario que tienen las tierras comunales, es

decir no vulnerar su inalienabilidad, inembargabilidad e indivisibilidad.

Para el comunero Patricio Tumipamba, es lamentable que a pesar que los
derechos colectivos estan consagrados en la Constitucion, se suscitd un caso reciente en
el cual el Ministerio de Agricultura en el afio 2021, irrespetd la autodeterminacion que
tiene la comuna para elegir a sus autoridades. Se refiere a la accion de proteccion
interpuesta en contra de la resolucion emitida por el MAG para nombrar a las
autoridades del Cabildo utilizando un mecanismo que hasta ahora la comunidad
rechaza, el cual fue un sorteo en una de las oficinas del Ministerio de Agricultura, en

donde los funcionarios publicos impusieron un cabildo a la Comuna de Santa Clara.

ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA por improcedente, se desecha la Accion de Proteccion presentada por
GONZALO PATRICIO TUMIPAMBA SIMBANA, OSCAR DARIO JARA
VINUEZA, ANA LUCIA MOYON AMAYA, DORIS LORENA MONTUFAR
TUMIPANTA, SILVIA PATRICIA ANRANGO CADILEJO, por verificarse que no
existe violacién de derechos constitucionales.'*°

No obstante, ante tan errada decision para la comunidad, se interpuso recurso de
apelacion, recayendo en la Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de
Pichincha, sin embargo, a pesar de estar conformado por el “Dr. Buenafio Loja Richard

Ivan (Ponente), Doctor Coronel Barrezueta Jannet Estelita, Dra. Lema Otavalo Maria

Mercedes”,"™ siendo incluso la Doctora Lema oriunda del cantén Otavalo por ser

indigena, al momento de resolver, rechazaron el recurso de apelacién, pronunciandose

Unicamente el Juez ponente, mediante voto salvado, de la siguiente manera:

ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA
REPUBLICA, acepta el recurso planteado por la legitimada activa, y declarando como
vulnerados los derechos constitucionales a la seguridad juridica, asi como, al derecho a
la autodeterminacion de la Comuna de Santa Clara de Millan, y dispone de acuerdo a lo
preceptuado al Art. 18 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, como medidas de reparacion integral lo siguiente: 1) Que el Ministerio
de Agricultura y Ganaderia, respete las atribuciones de los habitantes de la Comuna de

149 Ecuador Unidad Judicial Civil con sede en la parroquia Ifiaquito del Distrito Metropolitano de
Quito, “Sentencia”, en Caso n.°: 17230202104956, 25 de marzo de 2021.

%0 Ecuador Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Pichincha, “Acta de
sorteo”, en Caso n.°: 17230202104956, 27 de mayo de 2021.
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Santa Clara de Millan, determinados en la Constitucidn, asi como lo dispuesto en la
Sentencia de la Corte Constitucional No.1779-18-EP721.%!

Debe quedar claro, que en el afio 2021, la Corte Constitucional del Ecuador
emitio la sentencia del caso la Toglla, pronunciamiento jurisprudencial que fue aplicado
en su voto salvado por el Juez Richard Buenafio, que dio la razén a la Comuna de Santa
Clara de San Millan, sin embargo este pronunciamiento jurisprudencial no fue tomado
en cuenta por las dos juezas que conformaban la Sala de lo Laboral de la Corte
Provincial de Pichincha.

Finalmente con fecha 23 de septiembre de 2022, la Sala de Admision de la Corte

Constitucional del Ecuador se pronuncié de la siguiente manera:

14. Por las razones expuestas, este Tribunal de la Sala de Admision de la Corte
Constitucional, resuelve INADMITIR a trdmite la accion extraordinaria de proteccion
No. 1935-22-EP.

15. Considerando que este caso podria ser objeto de pronunciamiento de la Corte que
constituya jurisprudencia vinculante conforme lo previsto en los articulos 86 numeral 5
y 436 numeral 6 de la Constitucién y articulo 25 de la Ley Orgéanica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, remitase el proceso a la Sala de Seleccion
correspondiente.

16. Esta decision no es susceptible de recurso alguno y causa ejecutoria.*>2

Una critica constructiva a la Corte Constitucional, es que a pesar que en el caso
mencionado se cumplié con todos los requisitos establecidos por la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, aun queda pendiente que si para la
Corte no se tratd de un caso relevante, a pesar de tratarse de los derechos de una
comunidad, quedara pendiente en algin momento si la Corte considera al caso de Santa
Clara como andlisis para una futura jurisprudencia.

Antecedentes nefastos como los mencionados, no deben volver a repetirse, y que
quiza es lo que la Comuna de Santa Clara debe continuar en pie de lucha, ya que si bien
la Sala de Admision de la Corte Constitucional no considerd un caso relevante a los
derechos vulnerados de la comunidad, debe quedar claro que el derecho constitucional
estd mutando constantemente a través de los precedentes jurisprudenciales de la Corte
Constitucional, es responsabilidad tanto de comuneros como de servidores y autoridades

publicas, no vulnerar el ordenamiento juridico constitucional establecido para tutelar y

11 Ecuador Sala Especializada de lo Laboral de la Corte Provincial de Pichincha, “Voto
Salvado”, en Caso n.°: 17230202104956, 27 de mayo de 2021.

152 Ecuador Corte Constitucional, “Auto de inadmisién”, en Caso n.°: 1935-22-EP, 23 de
septiembre de 2022.
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garantizar los derechos colectivos de las comunas, pueblos y nacionalidades, ademas la
Comuna de Santa Clara, por su ubicacion en pleno Distrito Metropolitano de Quito,
debe procurar a través de la Constitucion y la jurisprudencia hacer respetar su territorio
y el ejercicio pleno de sus derechos colectivos que no pueden sucumbir ante las
ordenanzas o actos administrativos que intenten transgredir su democracia comunitaria,
siendo una de las pocas comunas que aun siguen practicando sus tradiciones, derecho

propio pero sobre todo que ain mantiene como propiedad comunitaria su territorio.
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Conclusiones

Las comunas que aln se mantienen vigentes, promueven los siguientes ejes

discursivos centrales:

1)

2)

3)

Hablar de la nocion de lo que son las comunas, equivale a destacar sus
caracteristicas y elementos esenciales que van desde como ejerce un sistema de
gobierno comunitario, arraigados a su territorio, y siempre en constante
construccion de su propia democracia comunitaria, ya sea en la toma de
decisiones a través de las asambleas comunales o ejerciendo cada una de sus
autoridades que conforman el cabildo sus actuaciones con jurisdiccion. La
comunidad estd vinculada y continua fortaleciendo el tejido comunitario al
momento de encontrarse en una minga, donde se comparte solidariamente el
trabajo en beneficio de todos. Lo expuesto, nos permite sustentar que una
comuna ejerce un autogobierno, autodeterminacion, pero sobre todo una
verdadera legitimidad colectiva de sus actuaciones, resistencia, derecho propio
para resolucién de conflictos y sobre todo vivir en comunidad, son sin temor a
equivocarnos una de las estructuras mas complejas de comprender pero
necesarias para seguir fortaleciendo el Estado plurinacional e intercultural.

El Ecuador a lo largo de su historia se caracterizd por que su territorio estuvo
arraigado a disputas para su explotacion, y los territorios comunitarios no fueron
la excepcion, ya que vemos que la organizaciéon de los comuneros promovio
fuertes resistencias ante los excesos de poder por parte del Estado, al pretender
siempre expropiar sus territorios a través de mecanismos legales impuestos por
la fuerza o simplemente aprovechandose del desconocimiento de los comuneros.
Ante la promulgacion de la Ley de Comunas en 1937 y el Cddigo de Trabajo de
1938, se convirtieron en instrumentos mediante los cuales el Estado pretendia
mantener controlado tanto a los sectores indigenas como campesinos. No
obstante, la intencion de control por parte del Estado, promovié el surgimiento
de movimientos sociales como la Federacion Ecuatoriana de Indios en 1944, que
tenian la mision de levantar su voz de protesta por una redistribucion mas

equitativa de la tierra y de jornadas laborales mas justas.
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4)

5)

6)

7)

8)

La reforma agraria, para los gobiernos de turno fue siempre una bomba de
tiempo que no le permitia gobernar sin causar tensiones entre las élites y las
clases sociales obreras, campesinas e indigenas, lo cual siempre estuvo latente
las movilizaciones de organizaciones campesinas, comunas e incluso obreros.

La figura de la Comuna, estuvo siempre en discusién durante la década de los 70
y 80, llegando incluso a promulgarse decretos ejecutivos o acuerdos
ministeriales, encaminados a liquidar y disolver esta unidad basica comunitaria
denominada comuna. Fueron organizaciones de base y su agrupacion
denominada la CONAIE que se constituyé en preparar el camino para lo que
significaria uno de los hitos mas relevantes a inicios de los afios 90.

El levantamiento indigena de 1990, no fue un hecho que se suscito de la noche a
la mafiana, al contrario, fue el resultado de las luchas y sacrificio de muchos
comuneros indigenas que dejaron incluso sus vidas al momento de defender sus
territorios comunales y que significo cambiar la nocién organizativa para
demandar sus peticiones al gobierno de Rodrigo Borja, obligdndolo a que se
sienten en mesas de dialogo para exigir la autonomia de sus territorios,
educacion bilinglie y defensa de su derecho propio y autogobierno dentro de sus
comunidades.

La categoria de gobierno comunitario que fue puesta en el debate, se dio a partir
de la promulgacion de la Constitucion de Montecristi, pero sobre todo al
momento que la Corte Constitucional empez6 a analizar casos como los de La
Cocha, La Toglla y Santa Clara, que permitieron evidenciar que la Asamblea
Nacional del Ecuador debe de manera urgente adecuar la Ley de Organizacion y
Régimen de las Comunas y armonizarla con los principios constitucionales y la
jurisprudencia vinculante que la Corte va emitiendo, como producto de su rol
protagdnico en el Estado constitucional y derechos y justicia social.

En el caso de la Comuna de Santa Clara, su vigencia se debe no solo a su
resistencia y lucha constante, sino también que hasta la presente fecha hace valer
en la practica sus decisiones a traves de su Asamblea comunitaria y cabildo, que
si bien mantiene tensiones latentes con el Municipio de Quito y el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, al momento de hacer cumplir sus decisiones
jurisdiccionales comunitarias frente a las ordenanzas y acuerdos ministeriales,

que son emitidos vulnerando constantemente el derecho colectivo de ser
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consultados ante de la adopcion de una medida legislativa e incluso de indole

administrativo.

Por consiguiente, las comunas en la actualidad si desean mantenerse vigentes y no ser
liquidadas o disueltas, sus dirigentes deben propender a prepararse y levantar su voz de
protesta, ya que el manejo adecuado de la Constitucion, la Ley de Comunas y las
sentencias de la Corte Constitucional, permiten consolidar herramientas para no permitir
vulneraciones de derechos colectivos por parte del Estado. Una comuna, esta
considerada como una unidad bésica dentro de la estructura de la cosmovision indigena,
tanto desde la teoria y mas aun desde la practica, teniendo en claro que las
comunidades, pueblos y nacionalidades en el Ecuador permiten mantener latente la
plurinacionalidad e interculturalidad como Estado.

Las luchas por la defensa de las comunas implica la memoria comunitaria de un
pueblo originario que promueve principios, valores, identidad y planes de vida,
relaciones que busquen la armonia mas que el castigo, y no dé como resultado
ganadores y perdedores, sino méas bien buscar un equilibrio tanto dentro de la
comunidad como sus relaciones con otras comunidades, lo cual resulta en establecer un
sentido de pertenencia por los beneficios de sentirse identificado y arraigado con el
territorio por lasos de consanguinidad, los cuales deben ser respetados en cada una de
las actuaciones que los comuneros ejerzan dentro y fuera de sus territorios comunitarios
ancestrales.

Sin embargo, el ideario que se ha mencionado es lo que nos permite comprender
a una comuna como organizacion territorial pero en la practica, los pueblos y
comunidades originarias del pais han tenido que atravesar por un proceso de resistencia
e incluso de derramamiento de sangre de sus pueblos para poder preservar los
conocimientos ancestrales que los caracterizan y que lamentablemente ante una agresiva
politica que viene desde el Estado y gobiernos de turno que al desconocer el sistema
comunitario, intentan eliminar o someter el ideario de las comunas a estructuras rigidas
y jerarquicas, tanto es asi que muchos de las comunidades han perdido o modificado sus
propias tradiciones, conocimientos y saberes ancestrales, lo cual sigue siendo un motivo
para gque aun se resistan a sucumbir.

Finalmente la justicia constitucional ecuatoriana, tiene una responsabilidad
abrumante frente a las innumerables transgresiones de los derechos colectivos que en el

dia a dia aun las comunas son susceptible, ante el ojo perplejo y critico de la sociedad



84

ecuatoriana. En la actualidad la lucha para las comunas continua no solo en las calles
sino ahora mas que nunca su lucha se ha trasladado a las salas de audiencias
constitucionales, donde los jueces y operadores de justicia, tiene la obligacion y
responsabilidad de tener en cuenta que cada una de sus actuaciones debe propender a no
vulnerar derechos constitucionales, ya sea por el desconocimiento de la justicia
intercultural o por el miedo a no atreverse a aplicar no solo la norma constitucional sino
también poner en la préctica los criterios jurisprudenciales que permiten seguir
construyendo y fortaleciendo un pluralismo juridico en el Estado constitucional,

plurinacional e intercultural.



85

Recomendaciones

Consideramos que el mayor reto, esta en adentrarnos mas en el estudio y
practica de nuestra actual Constitucién, especificamente en comprender la verdadera
esencia y alcance de los derechos colectivos consagrados a favor de las comunas,
pueblos y nacionalidades, texto constitucional caracterizado por ser garantista y
participativo, y por consiguiente no deja de ser un instrumento susceptible de ser
aplicado categoricamente en favor de las comunas, no obstante al ser aun considerado
un proceso en construccion, el desafio recae en todos quienes conformamos el sistema
de administracién de justicia, que respetando el pluralismo juridico no deja de ser aun
polémico y controversial evidenciar que las comunas ejercen su derecho propio o
consuetudinario.

La iniciativa de las comunas, pueblos y nacionalidades que es en donde nace la
verdadera participacion democratica comunitaria, donde en realidad se respetan los
derechos a través de la reflexion, de critica, pero exhortando siempre a que sea desde
una perspectiva comunitaria, dejando de lado esta infiltrada politizacion de las mismas.

Finalmente, en lo referente a la democracia comunitaria, al ser un mecanismo de
participacion en la cual todavia el Estado no ha tomado la decision de fortalecer su
esencia, respetando los conocimientos y saberes ancestrales, es decir a pesar que la
Constitucion la menciona unicamente en el articulo 95 sin definirla, a nuestro criterio
existen instituciones estatales que deberian promocionar el ejercicio de estos derechos
colectivos de las comunas, pueblos y nacionalidades y a la vez de supervisar su
cumplimiento, pero este enfoque no puede ser direccionado solo a ciertos sectores que
apoyen un régimen de turno, sino que el reto esta en llegar a un consenso y equilibro de
respeto a dicha institucionalidad y su accionar tanto de promocion del ejercicio de estos
derechos a favor de todas las comunas, pueblos y nacionalidades sin discriminacion
alguna de sus conocimientos y saberes ancestrales, ya que a un criterio muy personal, es
en estos espacios comunitarios, donde se trabaja directamente con las personas en sus
territorios permitiendo conocer el pluralismo del Estado.

Es importante destacar que este tipo de democracia comunitaria se caracteriza
por ser horizontal, es decir la toma de decisiones en los pueblos, nacionalidades y
comunidades se lo realiza respetando la participacidn y saberes ancestrales de todos y
cada uno de los que conforman este tipo de colectivos, respetando su imaginario que

nace desde el territorio y su cosmovision de tradiciones y costumbres que inclusive los
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llevan a desarrollar su derecho propio o consuetudinario reconocido por la Constitucion
y que debe ser socializada y respetada por todos los ciudadanos como una muestra de
respeto al pluralismo.

Sigue siendo una tarea pendiente armonizar el ordenamiento juridico a la
Constitucion de la Republica del Ecuador, lo cual incluye que el legislador debe
atreverse a criticar y debatir la Ley de Organizacion y Régimen de las Comunas vigente,
instrumento que ha sido analizado en la presente investigacion, siendo evidente que
armonizar y adecuar esta normativa con la Constitucion, permitiria alivianar el trabajo
de los operadores de justicia pero sobre todo serviria de instrumento para fortalecer el
aprendizaje constante que debe ejercitarse dentro de las comunidades y las generaciones
de nuevos comuneros que seran los encargados de defender los derechos colectivos
logrados a través de la historia.

Finalmente un verdadero reto al momento de elaborar un cuerpo normativo, es
que no quede su contenido impavido frente a una realidad que demanda soluciones
urgentes que permita seguir construyendo el Estado constitucional de derechos,
plurinacional e intercultural, no excluyendo a nadie, no obstante, hasta que el legislador
tome la decision de tomar la iniciativa, le corresponde a las comunidades activar
mecanismos como los que se ha venido ejerciendo, como es el derecho constitucional a
la resistencia y lucha, que ha permitido obtener logros como ha quedado demostrado
pero sobre todo dar pasos y dejar precedentes a lo largo del camino cuya cosmovision
estd aun lleno de aprendizajes en este proceso tan complejo pero fascinante que es

construir un verdadero Estado plurinacional e intercultural.
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