ALGUNOS ELEMENTOS PARA LA CONFIGURACION DE
ESTADOS-PLURINACIONALES EN AMERICA LATINA DESDE LA
MIRADA DE LOS DERECHOS INDIGENAS®

LINDA MARIA BUSTILLOS RAMIREZ"™

Resumen: En la actualidad existen elementos y argumentos para afirmar que nuestras sociedades
podran ser incluyentes en todos los ambitos y con todas sus culturas, con un Estado que emerja
de la idea de la pluralidad nacional como base para la construccion de espacios publicos diversos
e interculturales. En este sentido, hasta que los Estados-Nacion de América Latina no transiten
hacia la plurinacionalidad, con todo lo que ella expresa e implica, los derechos indigenas seran
inconclusos y poco factibles de materializarse en la logica de un aparato estatal cuyas estructuras
han sido pensadas para una sociedad monocultural.
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Abstract: At present, there are elements and arguments to affirm that our societies will be inclusive
in all areas and with all their cultures, with a state that emerges from the idea of national plurality
as a basis for the construction of various diverse and intercultural public spaces. Thus, until the
nation-states of Latin America do not transit towards plurinationalism, with all that this expresses
and implies, indigenous rights will be inconclusive and less likely to materialize, inside the logic
of a state apparatus whose structures have been designed for a monocultural society.
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I. INTRODUCCION

En la actualidad, los pueblos indigenas son visibilizados e incluidos en la agenda in-
ternacional. Lo anterior es consecuencia de dos condiciones: la primera, expresada en las
propias transformaciones que ha experimentado la Sociedad Internacional', y la segunda,
por la emergencia de estos pueblos como movimientos sociales.

Desde nuestra primera condicion, la Sociedad Internacional contemporanea se caracte-
riza por ser “heterogénea, interdependiente y compleja™. Una de las transformaciones mas
significativas “viene dada por el aumento del nimero y del tipo de actores internacionales™.
Bajo este contexto, ya no se concibe al Estado como unico actor, sino que, a la par de este,
comienzan a incorporarse otros grupos o individuos que pueden incidir en la configuracion
de las agendas internacionales. En el caso de los pueblos indigenas, nos encontramos ante
grupos humanos que siguen siendo parte del Estado, pero sus demandas pueden escucharse
internacionalmente en el seno de Organizaciones Internacionales o a través de ellas y de
Organizaciones No Gubernamentales, llegando a incidir en algunos cambios dentro del
aparato estatal, siempre reflejados en mejorar su estatus juridico.

Asimismo, en el plano del Derecho Internacional, siguiendo al profesor Remiro,“[...]
hace un siglo atin podia afirmarse que el Derecho Internacional era un derecho entre Estados
unica y exclusivamente. Hoy esta definicion seria incompleta. No s6lo hay mas Estados que
nunca, [...] sino que, junto a los Estados, han aparecido otros sujetos de diferente natura-
leza, las Organizaciones Internacionales.*” De acuerdo con este planteamiento, el aparato
estatal es el sujeto por antonomasia, no obstante, en la actualidad podemos afirmar que
existen otros, que se distinguen por su naturaleza y su capacidad de actuacion en la Sociedad
Internacional. En este sentido, si definimos como sujeto de Derecho Internacional a aquel
que es titular de derechos y obligaciones segun las reglas del orden juridico internacional,
podemos decir, que los pueblos indigenas, por ser destinatarios de normas juridicas en este
plano han adquirido una cierta subjetividad con capacidad limitada.

El contexto internacional anterior, que comienza a perfilarse después de la Segunda
Guerra Mundial hace posible introducir como uno de los desafios internacionales los De-

' De acuerdo a la concepcion trasnacional “ el punto de partida de esta perspectiva es que las relaciones

que se producen a través de las fronteras estatales, a consecuencia del comercio, del turismo, de las nuevas
tecnologias en el campo de las comunicaciones y de una vasta red de relaciones trasnacionales entre ciudadanos
privados, asociaciones y empresas trasnacionales, han alcanzado tal grado de intensidad y desarrollo que hoy
se puede afirmar la existencia de una sociedad mundial, no so6lo interestatal. El paradigma del Estado y del
poder estd, asi, tan alejado de las realidades actuales que debe ser reemplazado por paradigmas o modelos que
se adapten al mundo actual y sean capaces de aportar interpretaciones y soluciones globales a los problemas
globales”. DEL ARENAL, C. Introduccion a las Relaciones Internacionales. Tecnos: Madrid (2010), p. 299.

2 BARBE, E. Relaciones Internacionales. Tecnos: Madrid (2010), p. 137.

3 dem.

4 REMIRO, A. (ed. al). Manuales. DERECHO INTERNACIONAL. Curso general. Tirant to Blanch:
Valencia (2010), p. 67.
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rechos Humanos y, en este marco, los indigenas. Estos principios deben ser garantizados
por los Estados, y en caso de que este no los garantice, los pueblos indigenas (en nuestro
caso) pueden recurrir a los 6rganos de control del cumplimiento de los derechos humanos
de los que son titulares, quienes tendrian competencia como consecuencia del principio de
subsidiariedad que preside esta construccion, de establecer mecanismos para que se respeten
estas normativas. Lo anterior significa un salto en la nocion del Estado como detentador de
poder sobre la poblacion.

Una segunda condicion es la de los pueblos indigenas como movimientos sociales,
que ha sido respuesta de una sociedad cuyas dindmicas cambian hacia una tendencia mas
democratizadora. La visibilizacion de los indigenas en las demandas internacionales se
“ubica en las décadas de los setenta y ochenta. [...] Este irrumpe cuando grupos que a si
mismos se definian indigenas, comenzaron a construir su propia agenda, marcando distancia
de las organizaciones campesinas®”. Esta distincion significd una transicion importante,
pues se mostraron como grupos humanos diferenciados con un fuerte apego a la tierra por
ser este el lugar donde nace, se desarrolla y muere su cultura. Desde esta disgregacion con
el discurso campesino, se internaliz6 en la Sociedad Internacional la importancia de su
proteccion como uno de los grupos mas desfavorecidos del mundo.

Estos pueblos son beneficiarios en el Derecho Internacional Contemporaneo mas re-
ciente de un tratamiento especial que les brinda la fundamentacion necesaria para trascender
hacia un Estado-Plurinacional. En nuestro caso, el derecho transversal para el cambio de este
modelo de organizacion politica se expresa en el principio de libre determinacion desde su
vertiente interna (autonomia o autogestion), expresado a su vez en todas sus dimensiones:
“la[...] politica nos sitia ante el derecho al autogobierno, la dimensién econémica ante
el derecho al autodesarrollo, la dimension propiamente cultural nos remite al derecho a la
identidad cultural, la dimensioén juridica al derecho al Derecho propio, la dimension terri-
torial a los derechos territoriales y la dimension participativa al derecho al consentimiento
informado y la consulta previa™. De todas las perspectivas que se ejercen con este principio,
la base fundamental de las demas, lo constituye la territorial, siendo este el espacio donde
se construyen las otras normas.

Esta apertura de la cuestion indigena a nivel internacional nos permite determinar que
en la actualidad estos pueblos cuentan con instituciones para la proteccion de sus derechos
en el ambito global, con un marco juridico avanzado en esta materia y tan progresista, que
incluye derechos territoriales que se expresan no sélo en la propiedad de la tierra sino tam-
bién en la gestidon de sus recursos. Este derecho al territorio, tal y como ha sefialado la Corte

5 BURGUETE, A. Movimientos indigenas en México. El péndulo de la resistencia: ciclos de protesta y
sedimentacién. Capitulo del libro: BETANCUR, A. Movimientos indigenas en América Latina. Resistencia y
nuevos modelos de integracion. IWGIA: Copenhague (2011), p.12.

6 OLIVA,D. & BLAZQUEZ, D. Los derechos humanos ante los desafios internacionales de la diversidad
cultural. PUV: Valencia (2007), pp. 239-240.
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Interamericana de los Derechos Humanos (CIDH) para el caso del pueblo Saramaka contra
Surinam’, debe ser ejercido a través de la demarcacion territorial y la titulacion colectiva.

En el &mbito de los Estados-Nacion en América Latina, todos los paises de la region
reconocen (existen Constituciones mas avanzadas en esta materia que otras) derechos indi-
genas, entre ellos, el territorial. Sin embargo, en la actualidad estos pueblos siguen siendo
victima de transgresiones a sus Derechos Humanos, en especial, el territorial. Estas violacio-
nes “no son un fendmeno aislado y fortuito, sino que responde a condiciones estructurales
propias de la historia econdmica y politica de la region. Lo que es mas, la estructura juridica
e institucional de nuestros paises, enraizada en el sistema de Gobierno de la Colonia y en el
liberalismo econdmico y politico del siglo XIX, es el marco que permite precisamente —sin
proponérselo— la violacion de los derechos humanos de la poblacion indigena. Las legisla-
ciones nacionales, en la medida en que afectan a las poblaciones indigenas, han contribuido
en gran medida a la critica situacion de estos pueblos. Dichas legislaciones surgen de una

concepcion del Estado y de la sociedad nacional que favorece precisamente tal situacion®”.

A objeto de teorizar sobre un nuevo modelo mas incluyente para pueblos indigenas,
con el fin de posibilitarles la reivindicacion y el ejercicio del conjunto de derechos reco-
nocidos en el &mbito internacional y nacional, se pretende explicar a través de un estudio
comparado entre los tres paises que en Latinoamérica se aproximan mas a esta nocion de
plurinacionalidad (Ecuador, Bolivia y Venezuela), los elementos necesarios para la con-
figuracion de un nuevo modelo de Estado, resaltando la importancia del cambio para el
contexto de América Latina.

II. DISTINCION CONCEPTUAL DE UN ESTADO-PLURINACIONAL

Lanecesidad de teorizar sobre un Estado-Plurinacional’® surge frente a las nuevas demandas
que emergen a partir de la década de los afos ochenta cuando el proceso de descolonizacion'®

7 Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos “Caso del Pueblo Saramaka vs Suriname”
(28 de noviembre 2007). Encontrada en: www.corteidh.or.cr.

8 STAVENHAGEN, R. Derechos Indigenas y Derechos Humanos en América Latina. Instituto
interamericano de Derechos Humanos: D.F (1998), pag. 2.

®  “Un Estado Plurinacional es la organizacion politica y juridica de una sociedad de varias naciones unidas
en un solo Estado con gobierno de representacion plurinacional y sujetas a una Unica constitucion politica”.
MARIACA, M. ;Qué es el Estado Plurinacional? Encontrado en: http://jorgemachicado.blogspot.com/2010/09/
estado-plurinacional.html Consulta: Domingo, 02 de junio de 2013.

10" “En todo caso, no hay que olvidar que el fenomeno de estatalizacion responde directamente al hecho
de que una idea, igualmente producto de la cultura occidental, como es el nacionalismo, que defiende que
todo pueblo tiene derecho a constituirse en Estado, se ha extendido por todo el mundo, estando en la base
de la descolonizacion. La consagracion de esa idea en el plano juridico-internacional se ha concretado en el
principio de la libre determinacion de los pueblos”. DEL ARENAL, C. Tema 1. La Sociedad Internacional
Contemporanea. Master interuniversitario en diplomacia y Relaciones Internacionales. Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion: Madrid, (2012), p.11. Encontrado en: www.maec.es.
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entraria en su ultima fase!!. La caracteristica fundamental de esta organizacion se centra en el
reconocimiento de la diversidad nacional por parte del aparato estatal, siendo este capaz de
disefiar estructuras que garanticen los derechos indigenas en un &mbito de igualdad con el resto
de la poblacion dominante.

El Estado-Plurinacional es consecuencia del debilitamiento del Estado-Nacion y de la
nueva logica que caracteriza a la Sociedad Internacional. De acuerdo con DEL ARENAL
(2012), una de sus dinamicas basicas y factores de cambio en la evolucion reciente es la
estatalizacion, y uno de sus efectos en la actualidad es la aparicion de aparatos estatales
plurinacionales o pluriétnicos. Segun lo dicho por el autor, las disfuncionalidades de los
Estados-Nacion derivan de la imposicion de fronteras territoriales, desestimando los limites
de cada pueblo dentro de aquel, lo cual ha acarreado conflictos como consecuencia de estruc-
turas que emergieron sobre la base de una poblacion plurinacional, no reconocida como tal.

En este caso resulta esencial diferenciar el motivo por el que nos referiremos a Estado-
Plurinacional y no pluriétnico. Desde nuestra perspectiva, definimos el primero como aque-
lla organizacion politico-territorial que se ha configurado en torno al reconocimiento de los
pueblos indigenas como «naciones» de un mismo Estado. Asi, siguiendo a KYMLICKA
(2010), lo Plurinacional se sustenta en “la coexistencia, dentro de un determinado Estado,
de mas de una nacién, donde «nacidony», en este sentido sociologico, esta estrechamente
relacionado con la idea de «pueblo» o de «culturay; de hecho ambos conceptos resultan
a menudo intercambiables. Un pais que contiene mas de una nacioén no es por tanto, una
nacion— Estado, sino un Estado multinacional...”!?.

A diferencia de un Estado-Plurinacional, lo pluriétnico respeta la nocioén de pueblos
indigenas en el ambito de «culturas diferenciadas» dentro del aparato estatal. “Hay una
distincion sustancial entre, de un lado, que una Nacion se reconozca como culturalmente
diversa y que, de otro, un Estado asuma su composicion como nacionalmente plural, pues
solo en el segundo caso lo que esta reconociéndose es la necesidad de una reconstituciéon a
fondo e incluso bajo nuevos principios'”.

En este contexto, lo plurinacional identifica a los pueblos indigenas como naciones y
en consecuencia, se replantea el aparato estatal. En el caso de lo pluriétnico, que caracteriza
a la mayoria de las constituciones de América Latina, se diferencia culturalmente a estas
poblaciones, reconociéndoles ciertos derechos especiales dentro del Estado, sin necesidad
de que este se reconfigure.

Al trasluz de lo anterior, lo plurinacional responde a un mayor compromiso de la es-
tructura estatal y una consagracion tanto de normativas especiales dentro del Estado como en

' Aunque después de 1995 finalizan los grandes procesos de descolonizacion en Africa Austral, territorios

de Oceania y del Caribe, en la actualidad existen territorios bajo dependencia colonial.

12 KYMLICKA, W., Ciudadania multicultural. Paidos: Madrid (2010), p. 26.

13 CLAVERO, B. Estado plurinacional o bolivariano: nuevo o viejo paradigma constitucional americano.
Borrador. (2010), p.3. Encontrado en: clavero.derechosindigenas.org/
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la distribucion de poder, mientras lo pluriétnico, es mas limitado e implica la promulgacion
de derechos diferenciados para ser aplicados en ambitos cuyos ejercicios no se insertan en
igualdad de condiciones dentro de la agenda del Estado-Nacion, existiendo una jerarquia
para satisfacer las demandas sociales donde lo indigena no es una prioridad.

Finalmente, distinguimos tanto el Estado-Plurinacional (DE SOUSA SANTOS (2007),
DEL ARENAL (2002), CLAVERO (2010)) como el Estado Poliétnico (KYMLICKA
(2010), DEL ARENAL (2002)) del Estado Multicultural. Este tultimo, abarca el termino
multiculturalismo, el cual, segin TOURAINE (2011) “procura combinar la diversidad de
las experiencias culturales con la produccion y la difusion masivas de los bienes cultura-
les'*”. De acuerdo con esta definicion, este modelo es mucho mas amplio, pues incluye y
respeta cualquier grupo diferenciado que coexiste en el aparato estatal (pueblos indigenas,
migrantes, minorias, entre otros).

Estas distinciones conceptuales, expresan la importancia del término plurinacional,
pues el mismo permite reivindicar los derechos de estas poblaciones originarias, las cuales
por sus caracteristicas historicas, territoriales, lingiiisticas, religiosas y étnicas comunes
conforman una nacion. Asi lo indica la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los dere-
chos de los pueblos indigenas cuando sefiala que, “los pueblos y los individuos indigenas
tienen derecho a pertenecer a una comunidad o nacion indigena, de conformidad con las
tradiciones y costumbres de la comunidad o nacién de que se trate. Del ejercicio de ese
derecho no puede resultar discriminacion de ningtn tipo” (articulo 9).

III. ALGUNOS ELEMENTOS PARA LA CONFIGURACION DEL ESTADO-
PLURINACIONAL EN AMERICA LATINA

Latinoamérica se caracteriza por su diversidad cultural y biologica, teniendo en la
region aproximadamente 522 pueblos indigenas, lo cual hace necesario replantear la vision
del modelo de Estado caracterizado por una légica colonialista y asimilacionista.

A partir de la década de los 90, se advierte en la region una tendencia hacia un nuevo
constitucionalismo que, en diferentes velocidades, propone la insercion de derechos diferen-
ciados, particularmente indigenas. Existen constituciones como la ecuatoriana o la brasilefia
que reconocen ademas algunos derechos a otros grupos como las minorias afrodescendien-
tes, pero no es el caso de todas. Lo que sigue siendo transversal en América Latina es la
consagracion de normas especiales para el tratamiento de estos pueblos originarios donde
solo el texto constitucional de Chile, por ejemplo, no ha logrado consolidar estos cambios
aunque desarrolla una legislacion secundaria importante!®.

4 TOURAINE, A. ;Podremos vivir juntos? Fondo de Cultura Econémica: D.F (2011), p. 174.
15 Constitucionalmente Chile no reconoce derechos indigenas, pero cuenta con importantes leyes en esta
materia como: la Ley Indigena N° 19.253, la N° 20249, que crea el espacio costero marino de los pueblos
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Lo anterior plantea un proceso de refundacion del Estado que permita, desde la vision
de la diversidad de pueblos indigenas, reacomodar el o los proyectos de un pais asi como
sus estructuras y concepcion del territorio.

1. Analisis comparado entre la Constitucion de Bolivia, Ecuador y Venezuela'¢

A partir de un estudio comparado de estos tres textos constitucionales podemos des-
prender elementos comunes y diferentes en torno al tema de la plurinacionalidad. Entre
los aspectos que abordaremos estan: la identificacion de cada Estado como pluriétnico o
plurinacional, el reconocimiento de derechos territoriales y autonomias, y las transforma-
ciones de la estructura estatal.

Por lo que se refiere a la identificacion como Estados pluriétnicos o plurinacionales, en
lo que atafie al reconocimiento por parte de Ecuador y Bolivia de nacionalidades indigenas,
ambas constituciones diferencian lo pluriétnico de lo plurinacional, reivindicandose con
esto el ultimo. En el caso de la Constitucion venezolana de 1999, esta se define a partir de
la pluralidad étnica, la cual es una caracteristica homologable para aquellos Estados que se
declaran multiétnicos o pluriculturales.

Tanto Ecuador como Bolivia, al sefialar a los pueblos indigenas como nacionalidades
dentro del Estado, estan reconociendo la existencia de unos lazos afectivos con el territo-
rio, producto de sus propios procesos historicos, que los diferencian de otras culturas. En
este orden, la plurinacionalidad admite no sélo la existencia de la diversidad cultural sino
también la idea de que el sentimiento nacional no se puede abordar desde una perspectiva
exclusivamente orientada en la trilogia — ciudadano — nacion — Estado —, sino que el con-
cepto evoluciona para dar cuenta que el indigena primero tiene un sentido de pertenencia
a su pueblo, que ademas se encuentra estrechamente vinculado con su territorio, (indigena
— territorio — pueblo) y que, a su vez, dentro de este posee una identidad hacia el Estado.

Para el caso de los lazos de afectividad, que cada pueblo indigena desarrolla con el
Estado, van a variar entre unos y otros. Hay poblaciones originarias identificadas con la
nocion del aparato estatal, no obstante, existen otras en aislamiento voluntario o en contacto
inicial, las cuales no internalizan esta figura porque no forma parte de su imaginario. Para
el caso de los tres paises que estudiamos, todos tienen grupos humanos no contactados. Por
ejemplo, en Venezuela se encuentran algunas comunidades Jodi ubicadas en la Sierra de
Maigualida, entre el Estado Bolivar y Amazonas. Para el caso de Ecuador, los Tagaeri y los

indigenas, la N° 20117, que reconoce la existencia y atributos de la etnia Diaguita y la calidad de indigena,
entre otras.

16 Se realiza el estudio comparado con estos tres paises porque son los que mas se aproximan en el
contexto Latinoamericano a un Estado-Plurinacional. En el caso de Bolivia y Ecuador ambos se reconocen
constitucionalmente como plurinacionales y con respecto a Venezuela, por ser una Constitucion de caracter
multiétnica representa la mayoria de los textos constitucionales que reivindican derechos indigenas en América
Latina.
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Taromenane, ubicados entre los rios Napo y Curaray y, finalmente, en Bolivia los T siname,
localizados en las cabeceras y el curso alto del rio Maniqui. Estos grupos han decidido
mantenerse en aislamiento o, lo que es lo mismo, no desarrollar relaciones con otros. Para
efectos de nuestra investigacion, se trata de colectivos que, aunque carecen del sentimiento
de lealtad hacia la patria, no representan ninguna amenaza hacia la soberania o la integridad
nacional, por tanto, perfectamente un Estado-Plurinacional puede emerger manteniéndolos
en las mismas condiciones. De hecho, nuestros tres casos de estudio tienen normas que los
protegen por considerarlos vulnerables dentro de las multiples dindmicas sociales.

En cuanto al reconocimiento de derechos territoriales y autonomias, su consagracion
puede producirse de forma expresa, tal como lo plantean las Constituciones de Bolivia y
Ecuador, o, de manera tacita, como se desprende de los derechos indigenas constitucional-
mente reconocidos, en especial territoriales, como en el caso de Venezuela.

En esta perspectiva las tres constituciones avanzan en niveles diferentes. No obstante,
a nuestro parecer, la que se aproxima mas a un proceso verdadero de autogobierno y auto-
gestion es la boliviana, pues reconoce para estos grupos el principio de libre determinacion
(interna) (articulo 289 de la CPB) y establece como base para el desarrollo de las autonomias
los territorios ancestrales (articulo 290 de la CPB).

En la Carta Magna de Bolivia se regulan las autonomias indigenas en los tres niveles:
departamentales, municipales y regionales, es decir, pertenecerdn a uno u otro en funciéon
de la dimensién de los espacios ancestrales que han ocupado estos pueblos desde la cons-
truccion del Estado-Nacion. Ademas, se establece un gobierno descentralizado en el que las
entidades autondmicas podran formar parte del presupuesto del aparato estatal, gestionar
sus recursos, (articulo 298 de la CPB), incluir las organizaciones politicas tradicionales de
estos grupos para la toma de decisiones (articulo 272 de la CPB) y ejercer las facultades
legislativas, fiscalizadoras, ejecutivas y reglamentarias. Este proceso permitira que estos
colectivos puedan estar involucrados en las decisiones y en la creacion de politicas publicas,
generando de esta manera una gestion publica intercultural.

La Constitucion ecuatoriana reconoce también autonomias (articulo 61 de la CPE)
para los pueblos indigenas, de manera mas limitada en su concepcion, que la boliviana. Esta
nocion de autonomia se puede desprender del derecho a conformarse en circunscripciones
y areconocer las comunas como forma de organizacion ancestral de los pueblos indigenas
(articulo 58, numeral 4 y 5 CPE). Sin embargo, estas modalidades no se plantean desde la
logica de la descentralizacion. Por ejemplo, con la asignacion de un presupuesto o con la
posibilidad de que dichos gobiernos autondomicos puedan formar parte en la toma de deci-
siones colectivas. Lo anterior limita la configuracion de una estructura plurinacional, ain
cuando, sin duda alguna, s6lo materializar las autonomias territoriales (titular sus habitats
y tierras, y gestionar los recursos) mejoraria las condiciones de vida de estos grupos dentro
del Estado.
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Desde otra perspectiva, Venezuela, a diferencia de Ecuador y Bolivia, s6lo reconoce
exclusivamente derechos territoriales (articulo 119 CRBV) y avanza en las condiciones para
su ejercicio a través de los procesos de demarcacion y titulacion de las tierras. Ademas, el
resto del catdlogo constitucional consagra la salud tradicional; la educacion intercultural
bilingiie; la propiedad intelectual colectiva; la consulta previa, libre e informada, y el reco-
nocimiento a su organizacion politica y social. Los derechos asi formulados solo pueden
materializarse a través de procesos autonémicos dentro de su territorio, para lo cual nece-
sitan recursos que brinden la posibilidad de llevarlos a cabo.

Evidentemente, la Constitucion venezolana no previd un gobierno descentralizado que
involucrara las autonomias indigenas y que, a su vez, reconfigurara el aparato estatal desde
la vision de la plurinacionalidad (caso de Bolivia). No obstante, desarroll6 las herramientas
necesarias para consagrar el principio de libre determinacion desde la vertiente interna, que
se desprende del articulo 119 sobre derechos territoriales'”. De acuerdo a esto, no podemos
afirmar que la intencion del constituyente fuera reformar las estructuras del Estado, sin
embargo, después de los cambios constitucionales estariamos en mejores condiciones para
la construccion de un modelo pluriétnico con circunstancias politicas y juridicas favorables
para lograr una transicion hacia un Estado-Plurinacional. Por supuesto, debemos reconocer
que lo anterior va a depender de la voluntad politica del gobierno, que debe comenzar con
la demarcacion, lo cual seria el punto de partida para conformar una sociedad mas demo-
cratica, incluyente y plural.

Promulgar derechos territoriales para el caso de los tres paises que estamos estudiando
y desprender que de ellos se fundamentan los procesos de autonomia, es saldar la deuda
pendiente con estos pueblos desde los tiempos de la colonizacion. En el caso de Venezuelay
Bolivia, so6lo los indigenas pueden ser destinatarios de esta norma. Para Ecuador, ademas de
estos, se amplia a los grupos afrodescendientes y al pueblo montubio. El hecho de que estas
comunidades originarias sean las que puedan materializar este principio se interpreta como
una discriminacion positiva, pues en el ambito de las diferencias culturales, el territorio es
el Gnico espacio en el cual estos pueblos pueden lograr su supervivencia, de lo contrario
podrian ser asimilados y cooptados culturalmente por la sociedad mayoritaria.

El ultimo de los tres ejes que formulamos al inicio, son las transformaciones de la
estructura estatal. En el tema de la institucionalidad, al igual que en la cuestion de las auto-
nomias, se avanza a diferentes ritmos, su refundacion es importante porque los derechos se
hacen efectivos a través de las politicas ptblicas que desarrollan las instituciones. En el caso
de los tres paises que hemos estudiado, sélo Bolivia ha intentado acompasar los cambios

17" En este caso se reconoce el territorio como espacio fundamental para materializar la vertiente interna
de la libre determinacion. Aunado a ello, su organizacion politica y social se visibiliza dentro de la sociedad,
consagrandose la promocioén al fortalecimiento de su cultura. Asi mismo, uno de los aspectos mas importantes
para consolidar la autonomia es la independencia econdmica, que se puede lograr con el articulo 123, que
reconoce el derecho de estos pueblos a recibir financiamiento y capacitarse para desarrollar sus propios proyectos,
de acuerdo con los usos y costumbres, y para lograr el desarrollo local y sustentable.

ISSN: 1575-720-X RJUAM, n° 29, 2014-1, pp. 33-49



42 LINDA MARIA BUSTILLOS RAMIREZ

juridicos con los estructurales, estableciendo asi las bases para una mejor transicion hacia
el Estado-Plurinacional.

Bolivia ha repensado sus instituciones trascendiendo desde una vision monocultural
a otra mas incluyente y democratica basada en la plurinacionalidad. Asi, la Asamblea
Legislativa Plurinacional mantiene su misma estructura bicameral, pero incorpora las cir-
cunscripciones especiales indigena originario campesina, estableciendo que las elecciones
en estas sean directas, lo cual significa que, siguiendo el principio de proporcionalidad y
dada la densidad poblacional de estos grupos, contaran con una mayor representacion. En
cuanto al Organo Electoral Plurinacional, introduce una representacién mas equitativa, sus
funciones también se democratizan, acompafiando a las autonomias en procesos de consul-
ta, seleccion de autoridades tradicionales, de acuerdo a sus usos y costumbres, es decir, se
involucran tanto en las elecciones realizadas en el &mbito del sistema occidental como en
las convocadas por los pueblos originarios.

Finalmente, se reconfigura el mecanismo de justicia y el Tribunal Constitucional
Plurinacional (TCP). En cuanto al primero se agrega la jurisdiccion especial indigena,
reglamentada en la ley de deslinde jurisdiccional, potencialmente aplicable si concurren
los tres ambitos de vigencia: el personal (que sea un miembro de la respectiva nacion o
pueblo); el material (pueden conocer de los asuntos que histéricamente han solventado) y
el territorial (s6lo dentro de los territorios indigenas). En cuanto al TCP, en su composicion
tiene mayor representacion de estos grupos, lo que establece un equilibrio, tanto en el mo-
mento de jerarquizar las demandas por violacion de los principios constitucionales como
en el contraste de visiones necesarias para dictar una sentencia.

El gran avance de la Constitucion ecuatoriana en la funcién judicial es la incorporacion
de la jurisdiccion indigena, en relacion a la cual el Estado garantizara el respeto de sus de-
cisiones por parte de las instituciones y autoridades publicas (articulo 173). Lo anterior no
se establece como una condicidn para el ejercicio de la jurisdiccion indigena, no obstante,
se avanza en el reconocimiento de decisiones emanadas desde el derecho indigena en el
ambito del sistema positivo.

En el caso venezolano su texto constitucional reconoce la jurisdiccion indigena en el
articulo 260, cuyo alcance espacial puede resultar territorial o extraterritorial. Este ultimo
queda regulado en el articulo 133, numeral 2, de la Ley Orgénica de Pueblos y Comunidades
Indigenas, cuando sefiala que “las autoridades legitimas tendran competencia extraterritorial
respecto de controversias sometidas a su conocimiento, surgidas fuera del habitat y tierras
indigenas, cuando las mismas sean entre integrantes de pueblos y comunidades indigenas,
no revistan caracter penal y no afecten derechos de terceros no indigenas...”. Por tanto,
este sistema de justicia podra ser aplicado cuando concurra en el territorio o fuera de este
el elemento personal y material. En cuanto al segundo, se sefala que la ley indigena s6lo
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podra conocer de los casos que tradicionalmente han solventado, salvo que sean contrarios
a los derechos humanos y al orden publico'®.

Estos son los elementos mas importantes que se pueden desprender del estudio com-
parado entre las constituciones. Desde el ambito del Derecho Internacional, se incorporan
en estos tres Estados la Convencion 169 de la OIT y la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. Instrumentos que son el marco de referencia
de las normativas reconocidas en el ordenamiento nacional siendo uno de los principios mas
importantes, para efectos de nuestra investigacion, el de la libre determinacion interna cuyo
ejercicio por parte de los pueblos indigenas es necesario para configurar el nuevo modelo
plurinacional. De esta forma una estructura estatal que reconozca la pluralidad indigena,
materializaria los derechos econdmicos, sociales y culturales promulgados en el ambito
internacional y necesarios para la supervivencia de estas culturas.

Para BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, la construccion de un Estado-Plurina-
cional debe tener dos elementos importantes: la institucionalidad y la territorialidad'. El
primero, responde a un gobierno descentralizado y a una nueva geometria del poder. En el
caso de Bolivia, el andamiaje estructural esta concebido constitucionalmente a partir de una
mayor representacion indigena, lo cual no determinara a priori los avances en el aparato
estatal, pues habria que valorar el nivel de cooptacion o de compromiso de quienes ejercen
esos cargos, el trabajo de base con las comunidades y la construccion de una gestion pu-
blica intercultural desde el ambito de la igualdad. Lo anterior seria valido para Venezuela
y Ecuador, ya que si bien no se han producido cambios institucionales en ellos, existe una
mayor inclusion indigena de estos en los 6rganos de adopcion de decisiones (en menor
proporcion que en Bolivia), lo cual no ha representado hasta ahora la materializacion de
progresos significativos en la calidad de vida de estos pueblos. Desde la territorialidad el
autor expresa el reordenamiento del Estado como consecuencia de la materializacion de
las autonomias. Debemos entender que estos procesos no son uniformes y dependeran de
la presion que puedan ejercer los pueblos indigenas, asi como de la voluntad del Estado.

En la misma linea de BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS (2007), otros autores,
como MARIA ELENA ATTARD (2012), reconocen la importancia de la interculturalidad?®

'8 En la actualidad se estd debatiendo en la Asamblea Nacional de Venezuela el Proyecto de Ley de

Coordinacion de la Jurisdiccion Especial Indigena con el Sistema Judicial Nacional. Para el caso de Ecuador,
se estd discutiendo el Proyecto de Ley de Coordinacion y Cooperacion entre los Sistemas de Justicia Indigena
y la Justicia Ordinaria.

1 DE SOUSA SANTOS, B. La reinvencion del Estado y el Estado plurinacional. Revista OSAL, afio VIII,
N° 22. Buenos Aires: CLACSO, (2007), p. 39.

2 “La interculturalidad es un concepto que se configura como la alternativa a la “colonizacion” y el
mecanismo de “descolonizacion”, entendiendo que todas las culturas son incompletas y que por tanto, existen
conocimientos que no tienen el caracter de universalidad, criterio que tiene aplicabilidad en todo el campo
de la epistemologia y por ende en las ciencias sociales, politicas, econémicas, antropoldgicas, socioldgicas,
etc. En el orden de ideas expuesto, la interculturalidad genera a su vez el desarrollo del elemento de la
complementariedad, el cual, constituye una antitesis al Estado monocultural”. ATTARD, M. E. La ultima
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como proceso de comunicacidn entre las diversas culturas, al interior de un aparato estatal
plurinacional. Para ATTARD, la reivindicacioén de derechos diferenciados en un sistema
de didlogo cultural representaria directa aplicacion y justiciabilidad. Igualmente, tanto DE
SOUSA SANTOS como ATTARD, senalan la necesidad de procesos de descolonizacion
interna, es decir, una segunda oleada emancipadora sobre aquella que se impuso por la
sociedad dominante en la emergencia de los Estados-Nacion después de la independencia.
En la actualidad, una nueva concepcion fundamentada en la diversidad de nacionalidades
o pueblos, traeria consigo deslastrarnos de los estereotipos sociales y raciales heredados
desde los tiempos de la conquista.

2. Elementos necesarios para la transicion de un Estado-Plurinacional

De acuerdo con los elementos que se desprenden del estudio comparado de las consti-
tuciones (y de los que se incorporan para el debate), asi como de los autores que han teori-
zado sobre un Estado-Plurinacional en América Latina, podemos sefialar que la transicion
del aparato estatal dependera del reconocimiento y ejercicio de los derechos territoriales,
de las transformaciones institucionales y de la incorporacion en el espacio publico de la
vision intercultural. A continuacion desarrollaremos estos aspectos.

A. Encuanto a la territorialidad y a la autonomia

El punto de partida del principio a la libre determinacion se garantiza por el recono-
cimiento de los derechos territoriales, que comprende la demarcacion, titulacion y gestion
de los recursos.

La autonomia es una modalidad de ejercicio del principio de libre determinacién, que
para el caso de pueblos indigenas —como en Bolivia— puede materializarse en diferentes
niveles territoriales. Los procesos para la constitucion de municipios, regiones o departa-
mentos autonomicos, deben responder a las distintas dinamicas culturales que han tenido
los pueblos o comunidades indigenas con su entorno.

Desde esta perspectiva, los escenarios seran variados. Por ejemplo, las autonomias po-
drén emerger de la demarcacion de territorios “que tradicionalmente han poseido, ocupado,
utilizado o adquirido™!. “Ademas, en los casos apropiados, deberan tomarse medidas para
salvaguardar el derecho [...] a utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por
ellos, pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus actividades tradiciona-

generacion del constitucionalismo: El pluralismo descolonizador intercultural y sus alcances en el Estado
plurinacional de Bolivia. Revista juridica de los derechos sociales, nimero 2-2012, p. 17.
2 Articulo 26 de la Declaracion de las UN sobre los derechos de los pueblos indigenas.
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les y de subsistencia™?. Por tanto, las autonomias deberan ajustarse a las circunstancias de
cada pueblo o comunidad.

En todo caso, un Estado-Plurinacional también debe plantearse flexibilizar el ordena-
miento estatal para adaptarse a las distintas realidades que puedan surgir en la construccion
del derecho a la libre determinacion, desde la vertiente interna (autonémica). Lo importante
es que se les brinde suficiente independencia y que se contemplen dentro del presupuesto
para lograr la autogestion territorial indigena.

Lo anterior garantizaria, en la logica de un Estado incluyente, diverso y plural, la
materializacion del catalogo de derechos que se les reconoce a estos pueblos, tanto a nivel
internacional como nacional.

En la nueva configuracion territorial del Estado con autonomias, consecuencia de las
demarcaciones y titulaciones, es importante que los pueblos indigenas desarrollen sus planes
de vida como herramientas de gestion publica, los cuales tienen por objetivo fortalecer su
cultura, pues los mismos son construidos desde las demandas de la comunidad. Estos ins-
trumentos deberan incorporarse posteriormente en el ordenamiento territorial del Estado,
como prevé la Constitucion boliviana (articulos 269, 270 y 271).

B. Encuanto a la refundacién institucional y a la interculturalidad

En un Estado caracterizado por la igualdad de todas las culturas existentes en su
territorio, es importante la interculturalidad como via de comunicacion entre ellas para
garantizar su coexistencia en un mismo espacio publico.

Desde esta perspectiva, la interculturalidad permite que las culturas no se aislen
dentro del Estado, sino que cada una tenga su espacio y que, en un mismo ambito publico,
puedan respetarse conciliando un debate hacia el bien colectivo, en un plano igualitario.
Con lo anterior, cada una tomara de la otra lo que maés le interese e interactuara a su ritmo
y de conformidad a sus necesidades. Sin la interculturalidad no es posible trascender a un
Estado-Plurinacional.

En cuanto a la creacion de una nueva institucion o su refundacion, el proposito debe
ser renovar las estructuras institucionales pues sera dificil ejercer derechos diferenciados
si quienes han de garantizarlos siguen respondiendo a una sociedad monocultural. En este
sentido, solo podremos hablar de un Estado-Plurinacional si el avance constitucional se
articula con los 6rganos del aparato estatal de caracter intercultural.

Estos procesos son largos y seria impensable plantearse que mientras las instituciones
no se renueven no se producira un transito hacia un Estado-Plurinacional. Al contrario, el
reconocimiento de derechos diferenciados puede facilitar un cambio estructural en dos

22 Articulo 14, numeral 1 del Convenio 169 de la OIT.
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tiempos: uno, mediante el fortalecimiento de los nuevos o refundados 6rganos en el marco
plurinacional, que va a significar la desaparicion de aquellos que han emergido bajo la
¢gida de una sociedad monocultural. Y dos, la implementacién y materializacion de los
derechos indigenas reconocidos debe ser consustancial con la emergencia de una nueva
institucionalidad.

Ademas, es necesaria la implementacion de la jurisdiccion indigena, pues es una
expresion del Estado-Plurinacional que avanza de una justicia positiva, impuesta bajo la
premisa de una sola cultura, a una plural, que se fundamenta en la multietnicidad de los
Estados. Igualmente, la idea de democracia también debe ser reinterpretada. En palabras
de BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS (2007), debe existir una democracia intercul-
tural, que se expresa en dos sentidos: “en términos de representacion, una democracia
intercultural exige una doble forma o un doble criterio de representacion, por un lado, un
criterio cuantitativo que es el del voto [...] en una sociedad plurinacional se requiere otro
criterio de representacion que puede ser cualitativo. La forma de construir consenso y el
sistema de rotacion y deliberacion, dentro de las comunidades indigenas, son otras formas
de representacion que pueden muy bien integrarse dentro de un Estado plurinacional”?.

Asi mismo, la nocioén de descolonizacion interna debe realizarse a través de un pro-
yecto de sensibilizacion social donde se plantee la igualdad de derechos y de condiciones
para todas las culturas dentro del Estado.

Lo anterior sélo representa el esbozo de algunos elementos que nos pueden permi-
tir trascender hacia un Estado-Plurinacional. No obstante, cada Estado en esta etapa de
transicion tendra procesos de configuracion propios y distintos, que dependeran de las
condiciones, circunstancias e intereses para cambiar su logica estatal tradicional. Por tanto,
no todos entraran en la dinamica plurinacional desde una perspectiva formal y material.
Algunos s6lo llegaran a la consagracion de los derechos para ser catalogados con constitu-
ciones plurinacionales. Otros, dependiendo de los propios cambios sociales y de la presion
internacional, podran trascender a una estructura plurinacional, intercultural e incluyente,
dejando atras el viejo modelo de Estado-Nacion que desde hace tiempo dejé de asemejarse
a las caracteristicas propias y diversas de las sociedades latinoamericanas.

IV. CONCLUSION

La estructuracion de un modelo plurinacional no se consolidara de forma sencilla
ni espontanea. Han pasado mas de tres siglos desde que Latinoamérica se independiz6 y
emergieron las estructuras estatales basadas en la nocion westfaliana. En el presente, la
mayoria de esos paises se han construido bajo la idea de la monoculturalidad. No obstante,
actualmente la region cuenta con condiciones politicas y juridicas capaces de iniciar la

2 DE SOUSA SANTOS, B. Op., Cit. P.42. Véase nota 19.
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transicion hacia una organizacion de naturaleza plurinacional, que se adaptaria mejor a las
realidades y a sus contextos sociales y culturales.

Si bien no todos los paises de la zona estan comprometidos a realizar estos cambios,
quizas por temor a configurar estructuras nuevas desde sus propias realidades y dejar atras
las instituciones coloniales, lo cierto es que se han atrevido a identificarse con constituciones
mas humanistas y democraticas, y que han incluido derechos indigenas, lo cual antes era
impensable, pues se asumia que las politicas hacia la poblacion debian ser igualitarias, lo
que supuestamente le garantizaba una mayor estabilidad al Estado.

En principio, surgen dos debates en torno a cual debe ser el alcance que puede tener
un Estado pluriétnico y plurinacional con respecto al ejercicio y puesta en practica de las
normativas reconocidas a nivel internacional y nacional a estos grupos. El primero responde
amejorar la calidad de vida de estas poblaciones, teniendo ambos modelos la posibilidad de
materializar los derechos territoriales en el que se ejercerian, ademas de los otros principios
reconocidos para estos pueblos. El segundo responde a la inclusion de estos colectivos
en igualdad de condiciones dentro del aparato estatal. En este caso, solo lo plurinacional
puede garantizar de forma eficiente y eficaz todos los derechos, incluyendo los territoriales
desde la vision autondmica. Lo anterior se debe a la participacion de estos grupos en los
procesos de toma de decisiones, de gestion publica y de construccion del espacio colectivo,
lo que les permitira insertar en las agendas locales sus demandas para que las mismas sean
satisfechas con similar interés con las que se conciben y ejecutan las de la sociedad, en
general, permitiendo consensuar con el Estado los procesos de desarrollo en sus territorios
con incidencia, por ejemplo, en un cambio del modelo extractivista, aunque sea limitado
a sus habitat y tierras.

En el marco de lo antes expuesto, estos dos modelos de Estado que se imponen
en América Latina (pluriétnico y plurinacional) no son excluyentes el uno del otro. De
hecho, lo pluriétnico es una etapa anterior a lo plurinacional en el que es posible ejercer
los derechos reconocidos constitucionalmente para estas poblaciones (jerarquizando la
demanda territorial), lo cual facilitaria la evolucion hacia una organizacién plurinacional
que reestructuraria el aparato estatal con la finalidad de seguir garantizando el principio de
igualdad y justicia social, a partir de la inclusién de los pueblos indigenas en los procesos
de adopcion de decisiones.

En el caso de los tres paises en estudio, lo plurinacional estaria garantizado al tener
las condiciones materiales para configurarse. No obstante, no tenemos la certeza de si es-
tamos en presencia de una adaptacion del Estado-Nacion frente a los retos que plantea la
diversidad étnica o si, por el contrario, avanzaremos en la transformacion hacia un Estado-
Plurinacional.

Si bien el Estado-Plurinacional no puede construirse a través de la repeticion de los
mismos patrones, sino que debe responder a realidades, condiciones y circunstancias pro-
pias, es necesario que este emerja teniendo como punto de partida un conjunto de elementos
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que seran adaptados a sus dinamicas. Entre estos aspectos tenemos: reconocimiento y ejer-
cicio del principio de libre determinacion; condiciones particulares para que los territorios
indigenas sean autobnomos; refundacion de las instituciones desde la l6gica de la pluralidad
cultural; descolonizacion de la estructura interna del Estado, caracterizada por la vision
monocultural de la sociedad; el desarrollo transversal en todos los escenarios y niveles de
procesos interculturales, y la materializacion de los derechos reconocidos a nivel interna-
cional y nacional a estos pueblos.

Afirmar que el Estado-Plurinacional, constituido sobre los elementos anteriormente
mencionados, nos asegure y augure un modelo de organizacion politico-social para todas
las culturas que coexisten dentro de este, para nada pretende convertirse en una certeza
absoluta, mas aun en tiempos de tanta contingencia global. En consecuencia, frente a la
crisis del Estado-Nacion, que se ha mantenido por cuatro siglos en el Sistema Internacional,
pensar en un nueva forma del aparato estatal mas incluyente y diversa seria, para el caso
de América Latina, mas adaptable, por lo que se prefigura como espacio de realizacion de
derechos reconocidos, que por las condiciones actuales que la vieja estructura monocultural
ha venido imponiendo a lo largo de cuatrocientos afos.

La certeza en la region es que la idea (y mas que ello la necesidad) de la plurinacio-
nalidad ya entr6 en la agenda de los Estados-Nacion y progresara a los ritmos que cada
sociedad determine. Lo tinico seguro es que, indistintamente del tiempo que cada Estado
le imprima a la plurinacionalidad, independientemente del estadio en el que se encuentre,
mientras no se sustituya el modelo extractivista por otro mas armonico con la naturaleza,
los pueblos indigenas siempre estaran al acecho del genocidio. En tanto esto ultimo sea
una constante, los grupos indigenas en América Latina tendran la posibilidad de apelar a
otros espacios regionales ¢ internacionales de proteccion de los derechos humanos con el
fin de salvaguardar su cultura y, sobre todo, a objeto de defender sus territorios ancestrales
y tradicionales.
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