NOTA SOBRE EL SISTEMA DE AUTONOMIAS
EN LA CONSTITUCION DE BOLIVIA (*)

BARTOLOME CLAVERO

Antes incluso de ser refrendada y poder asi entrar en vigor tras un inter-
minable y accidentado proceso constituyente, la que con toda probabilidad ya
puede considerarse como la inminente Constitucion de Bolivia, aprobacion ciu-
dadana mediante, comienza a recibir no s6lo naturalmente dentro, sino también
fuera del pafs, una atencidon que bien merece. Ante las llamativas novedades que
con toda evidencia trae de cara tanto al constitucionalismo boliviano como al
panorama constitucional latinoamericano o incluso universal, unas preguntas se
imponen. ;Responde esta nueva Constitucion a las caracteristicas y necesida-
des, aspiraciones y exigencias de la sociedad boliviana en toda su complejidad?
(Como se sitlla la misma en la evolucidn del constitucionalismo por Latino-
américa, algo acelerada ciertamente por las Gltimas décadas? Y en unas pers-
pectivas incluso mas amplias, a escala de un constitucionalismo global, ;qué
aporta el nuevo texto constitucional boliviano? Viéndose su originalidad, ;esta
justificada? La peculiaridad se produce en particular respecto al derecho interno
de autonomia politica y a la estructura territorial del Estado resultante o, pues
se deja bastante abierta, previsible. Y a esto se ahade que las entidades poli-
ticamente autdbnomas son varias y heterogéneas. Variedad y apertura, ;tienen
explicacion y se encuentran justificadas?

Albert Noguera tiene la diligencia de abordar toda esa bateria de preguntas
sin esperar a que la Constitucidon cobre vigencia. Sigo su ejemplo aunque solo

(*) Comentario a NOGUERA FERNANDEZ, Albert, «Plurinacionalidad y autonomia. Comen-
tarios en torno al nuevo proyecto de Constitucion boliviana», en Revista Espariola de Derecho
Constitucional, nim. 84, 2008, pags. 147-177. Ahorro referencias de paginas en las citas, pues
sigo la misma secuencia de su exposicion.
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ya estemos a pocas semanas del referéndum ciudadano, convocado para el dia
25 de este mes de enero de 2009. Naturalmente, sobre todo con la inminencia
de esa cita, es la ciudadania boliviana quien tiene la palabra o, mejor dicho, el
voto. Ha de tenerlo siempre, pero la voz cabe y debe compartirse, especialmen-
te cuando no se intenta desde fuera interferir, sino cooperar. Como cooperante
ha estado Albert Noguera en Bolivia durante el periodo de la Asamblea Cons-
tituyente y como tal aborda su trabajo sobre el proyecto constitucional. Paso
primero a resumirlo y luego a comentarlo. Incidiré en extremos que me parecen
neuralgicos y criticos. Critico, como se vera, es Albert Noguera y critico habra
de ser por consiguiente el comentario. Primero, vayamos a un resumen que
parece preciso para hacer presentes los extremos que me apresto a debatir. Si
me permito ya durante el mismo algtin anticipo critico, lo haré de forma que no
confunda posiciones.

ECE S

El actual disefio constitucional boliviano comienza explicindose con re-
ferencia a lo que justamente se nos presenta como el «fracaso histdrico en la
construccion nacional y del sujeto nacional mestizo como simbolo». «En este
contexto», se nos expone, «el tema de la plurinacionalidad y las autonomfas se
ubica, sin ninguna duda, en el centro del debate constitucional y politico boli-
viano». De forma mas inmediata, el escenario donde vienen a plantearse los re-
tos para la proxima Constitucion y a formularse sus respuestas esta determinado
por la Ley de Participacion Popular de 1994, la cual establecid un sistema que
Noguera llama «bigubernativo-bipolar». Ese «bi» por partida doble se refiere al
gobierno central y al gobierno municipal, los niveles situados en uno y otro polo
de una escala institucional que dejan todavia al nivel intermedio, el de los De-
partamentos, como puras dependencias administrativas del gobierno central.

En este preciso escenario han surgido «nuevas demandas», cuyos «prota-
gonistas principales» son «los pueblos y naciones indigenas y el Comité Civico
de Santa Cruz y otros departamentos del oriente del pais». Las demandas de los
primeros, las de «los pueblos y naciones» indigenas, se nos explica que surgen
tras «la desmovilizacion y debilitamiento de la clase obrera» que abre espacio
para que tales pueblos se conviertan en «sujetos politicos de primera linea» con
reivindicaciones propias, «entre las que destaca el Estado plurinacional». Bajo
esta formula los pueblos indigenas reclaman «el derecho a un territorio propio y
adecuado a su realidad historica y cultural», asi como un derecho de «autodeter-
minacidn» a fin de «desarrollar sus propios sistemas econdmicos, politicos, juri-
dicos y sociales para acceder, de acuerdo a sus propios referentes culturales, a la
contemporaneidad», un derecho asf «al autodesarrollo, de acuerdo a sus propias
estrategias; y derecho a la integridad cultural, lo que implica el resurgimiento,
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manifestacion y desarrollo de la diferencia». Procuro apegarme al maximo a las
expresiones del articulo. Luego, como ya he dicho, comentaré con libertad.

Las otras «nuevas demandas», las de los «departamentos del oriente» enca-
bezados por el de Santa Cruz, se cifrarian en la defensa de una «reconfiguracion
departamental como instancia con autonomia claramente inspirada en el nivel
del Estado autondmico espanol». Con base fundamentalmente en la obra de
Franz Xavier Barrios Suvelza, La propuesta autonomica de Santa Cruz. Balan-
ce de fortalezas y debilidades (Friedrich Ebert Stiftung-Plural, 2005; conviene
no dejar de consignar el segundo apellido, pues en el mercado boliviano de
las politicas y las ideas hay méas de un Franz Barrios), se desglosa una serie de
reivindicaciones departamentales, desde instituciones de gobierno propias hasta
la autonomia fiscal, pasiandose por competencias de indole legislativa. En el
término de comparacion se abunda: «No cuesta mucho darse cuenta de que la
propuesta autondmica de Santa Cruz es una copia fiel del modelo autonomico
espafnol». Esta es una asimilacion que ha sido bastante usual en el debate sobre
las reivindicaciones autondémicas de Santa Cruz o, segin ellas mismas se iden-
tifican, de la nacion camba y que asi hace suya en términos tan absolutos Albert
Noguera. En Barrios Suvelza no se encuentra. Més tarde volveré sobre ella.

Con esto puede pasarse a la exposicion del nuevo disefio constitucional. Asi
se introduce: «Una de las grandes novedades, a nivel internacional, del nuevo
proyecto es, sin duda, el reconocimiento constitucional de la plurinacionalidad
del Estado». Obsérvese, por lo que luego voy a comentar, que la perspectiva de
valoracion que se adopta de entrada no es la interna, aunque se haya perfilado el
escenario local, sino la comparativa de un «nivel internacional». Sin embargo,
esto no es Obice para encarecerse y explicarse el valor de la correspondiente
construccion constitucional para el caso determinado de Bolivia: «Parece claro,
pues, cOmo este reconocimiento constitucional (de la plurinacionalidad), en el
proyecto de la Constitucion boliviana, supone un gran avance; con pocos pre-
cedentes en el Derecho constitucional comparado, en el reconocimiento de los
derechos colectivos de la Naciones sin Estado ubicadas dentro de un territorio
estatal, capaz de propiciar un encaje eficaz y legitimo de estos pueblos en el
interior del Estado», y esto en superior medida «porque la declaracion de pluri-
nacionalidad no es, en el texto constitucional que analizamos, un mero adjetivo
a la hora de definir el tipo de Estado, [...] sino que este caracter se transversaliza,
haciéndose efectivo, a lo largo de las diversas partes de la Constitucion», lo cual
se comprueba.

Tal transversalizacion de la plurinacionalidad se ilustra en efecto respecto a
diversos capitulos, como el del reconocimiento efectivo de las lenguas indige-
nas junto a la castellana, el de la conformacién de la institucion legislativa del
Estado, el de la configuracion del pluralismo jurisdiccional o el de la compo-
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sicion del o6rgano de control constitucional, todo ello plurinacional. Novedades
que la plurinacionalidad comporta se identifican y explican. Ya no se trata de
reconocerse la existencia de lenguas en plural, sino de procurar su paridad poli-
tica y social. Tampoco ya es asunto de permitir la cooptacion o introducir cupos
de presencia indigena en un congreso o en un tribunal, sino de organizar las
instituciones de forma que realmente resulte representativa de la diversidad de
pueblos constituyentes del Estado. Ni es cuestion de aceptarse el pluralismo ju-
ridico dado, sino de reconocerse y articularse la pluralidad de jurisdicciones de
forma que no haya dependencias ni subordinaciones o, dicho de otra forma, de
modo que pueda ser expresion de la libre determinacion de unos pueblos. Todo
este intento de plurinacionalizacion se valora sin dejarse por ello de apuntar
alglin que otro momento problematico en su articulacion concreta. El contraste
de novedades no resulta ya con esto tan marcado en la exposicion de Albert No-
guera, pero tal es el sentido de su ilustracion sobre el plurinacionalismo trans-
versalizado en Bolivia. El propio método comparativo adoptado no contribuye
a la apreciacidn de las novedades.

El sistema constitucional de autonomias previsto no sdlo se organiza para
ofrecer cauce a la determinacion de los pueblos, mas los pueblos son sujetos
como minimo concurrentes. El texto constitucional contempla tanto «la autono-
mia indigena originaria campesina» como también las autonomias departamen-
tal, regional y municipal. «La autonomia se predica, pues, de todos los distintos
niveles de organizacion politico-administrativa, si bien el alcance y naturaleza
de esta autonomia no es igual para todos ellos». La autonomia departamental se
entiende que es la que debiera marcar el giro verdaderamente «autondmico» en
la linea espanola, constatindose con cierta decepcidon que el cambio no acaba
de consumarse. Tal autonomia, la de nivel departamental, no retine, por lo que
se nos dice, «condiciones suficientes para hablar de un cambio en el modelo
territorial del pais». Estarfamos ante «una apariencia de Estado autonémico [...]
de cara a la galeria, para intentar satisfacer las demandas de Santa Cruz y los
departamentos de oriente» en vez de ante «una aproximacion al modelo espafnol
de organizacion territorial autonomica». La conclusion es tajante: «El modelo
territorial boliviano no es un Estado autondmico sino un modelo de Estado sim-
ple e unitario», aun con espacios importantes ahora descentralizados.

Adelantandose asi conclusiones cuando todavia ni siquiera se ha contem-
plado distintamente la autonomia indigena, se llega de ese modo a dictaminar
que el nuevo texto constitucional no acaba de contemplar un sistema en rigor
autonomico: «El nuevo proyecto de Constitucion boliviana lleva el centralismo
al limite de lo posible, pero no lo supera». Llega a afirmarse que, aun con la
inspiracion del modelo espafnol siempre a la vista, la nueva Constitucion de Bo-
livia queda a la hora de la verdad mas cerca de Francia que de Espana. Insisto
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en que hasta el momento la Gnica autonomia que se ha considerado en cuanto a
su tratamiento por la Constitucion es la departamental.

Solo tras haberse caracterizado de esta forma el modelo territorial boliviano
se pasa a considerar «la creacion de dos niveles territoriales autbnomos nue-
vos: los territorios indigenas originarios campesino y las regiones». En cuanto a
los primeros, «por primera vez en Bolivia» puede subrayarse que se reconocen
formalmente en la norma constitucional misma «los territorios indigenas como
entidades politico-administrativas, de Derecho publico, autbnomas con auto-
gobierno ejercido de acuerdo a sus norma, instituciones, autoridades y proce-
dimientos». Se considera que lo que asf esta haciéndose no es tanto crearse una
estructura constitucional nueva como elevarse a rango constitucional derechos
que en Bolivia ya se encontrarian reconocidos a nivel normativo inferior: «El
paso del reconocimiento de estos derechos del plano infraconstitucional al pla-
no constitucional supone un gran avance, pues la constitucionalizacion de estos
derechos, desde el punto de vista de la eficacia y alcance legal, es conveniente,
ya que elimina su diseminacion y disgregacion».

Para la autonomia regional no se encuentra en cambio razon constitucional
que valga. «La principal explicacion para la creacion de las autonomias regio-
nales», se nos asegura, «es una explicacion politica». Serfa «la poca sintonfa
politica entre el gobierno central y algunos gobierno prefecturales», esto es, de
los Departamentos, lo que habria llevado a «la creacion de una nueva entidad
territorial, las regiones, que incluso puedan romper las fronteras departamenta-
les» y asf segar la yerba a los pies de esta autonomia, la departamental. Lo que
se estarfa asf proyectando es «un vaciamiento progresivo de las competencias
departamentales a favor de las regiones que vayan formandose». Albert Nogue-
ra se muestra especialmente critico con esta novedad de las regiones. Particular-
mente por esto, el conjunto del sistema territorial se le antoja innecesariamente
complejo. Hubiera sido a su entender preferible «un modelo tri-territorial, inte-
grado por tres niveles de gobierno: central, departamental y municipal» con una
potenciacion del tercer nivel, donde se comprenderia la autonomia indigena, si
lo que se pretende es desapoderarse el nivel intermedio, el departamental. «Sin
ninguna duda, esta opcidn, u otras no planteadas, hubieran supuesto un modelo
mucho maés simple, facil de funcionar, entendible y con los mismos efectos que
el constituyente buscaba.»

El articulo prosigue con una consecuente vision critica de la distribucion de
competencias y recursos entre los «cinco niveles territoriales (central, departa-
mental, regional, municipal, indigena originario campesino)». Son paginas que
también merecen leerse, pues acusa algin problema nada imaginario y contie-
ne alguna indicacidon nada desdenable, pero lo sustancial de la contribucion ya
ha quedado expuesto. El articulo concluye con un apartado sobre el proyecto

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, nam. 85, enero-abril (2009), pags. 187-199 191



NOTA SOBRE EL SISTEMA DE AUTONOMIAS EN LA CONSTITUCION DE BOLIVIA BARTOLOME CLAVERO

constituyente que alin estaba abierto cuando el mismo fue escrito, pues se tenia
pendiente la ya prevista revision, por parte del Congreso, del texto resultante
de los trabajos de la Asamblea Constituyente, apartado final que debe ponernos
en guardia acerca de que el texto constitucional analizado no es el mismo que
va a someterse a referéndum el proximo 25 de enero. El mismo autor nos lo
ha dejado advertido al tratar de los diversos aspectos de la transversalizacion
del plurinacionalismo por haberse de referir a algunos extremos que afin esta-
ban abiertos. Lo que aqui he recogido responde al contenido de este Gltimo y
definitivo. Lo garantizo porque el autor, cerrando con anterioridad su trabajo,
no puede hacerlo. La revision del proyecto de Constitucion por el Congreso se
ultimo el 21 de octubre de 2008.

Para justificar esto que pudiera parecer una precipitacion en la publica-
cion del articulo, su autor se cura en salud descalificando absolutamente la in-
tervencion pendiente por entonces del Congreso. Sumariamente falla que su-
pondréa «anadir més irregularidades a un proceso constituyente lleno de ellas»
y «una burla a los principios més elementales de la democracia». Conocidos
los efectivos y graves avatares que ha atravesado el proceso constituyente
boliviano, resultan observaciones de un tono mas bien impertinente. Una cosa
es ubicar para explicarse y otra descalificar por justificarse. Al final Albert
Norega baja la guardia saliéndose del terreno de la cooperacidon para entrar
de lleno en el de una interferencia por fortuna, para la Bolivia actual, fuera
del alcance de un intelectual activista europeo, experto en constitucionalismo
latinoamericano y todo. Y el de Bolivia es ahora en la parte de las autonomias
nuevo. Por lo que voy a decir luego, no creo que ni experiencia ni pericia
sirvan para mucho.

La ciudadania boliviana tiene la palabra decisiva del voto. Los «principios
mas elementales de la democracia» no parece por fortuna que sean tan contados
ni limitados. Las Cortes que felizmente produjeron en Espana la Constitucion
de 1978 no tenfan una habilitacidon constituyente formal mayor que la del Con-
greso actual de Bolivia. Y la transformacion en curso en Bolivia entrafia un de-
saffo superior, muy superior, al de la transicion que Espana atraves6 hace unos
treinta anos. No somos los mejores jueces.

* ok k

En términos generales, el acercamiento no es descalificatorio ni mucho me-
nos. Aunque la conclusion no nos lo recuerde o incluso pueda hacer que lo ol-
videmos, se parte de una valoracion sumamente positiva del disefio constitucio-
nal para la futura Bolivia en cuanto que Estado plurinacional no so6lo a efectos
internos, sino también y sobre todo desde una perspectiva comparativa a escala
internacional. Aqui creo que reside el problema que conduce de la constancia
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de una apreciacion a la apariencia de una descalificacion. Cuando, «por prime-
ra vez» como bien se dice, Bolivia se dispone a dotarse con una Constitucion
que responde, no a ningin modelo homologado, sino a las condiciones y las
exigencias de su propia sociedad, lo mas procedente de entrada no es meterse
en comparatismo cosmopolita, sino imbuirse en conocimiento local, en el co-
nocimiento de dichas condiciones y dichas exigencias. De hecho constan, pero
como factor al cabo secundario, cuando en ellos ha de residir la clave.

Voy a poner un solo ejemplo, referente al proyecto crucefio de autonomia
departamental, ese que se nos asegura que constituye «fiel copia del modelo
espanol». Se nos ha dado una vision enteramente homologable en base a un
estudio boliviano, el de La propuesta autonomica de Santa Cruz de Barrios
Suvelza, quien ciertamente se sitia en el escenario de la comparacion que se
presta a la homologacion, aun no consumandola en su caso. Para el articulo de
Albert Noguera, un trabajo de Derecho constitucional, hubiera sido mas 16gico
exponer el proyecto autonomista de Santa Cruz y otros Departamentos en base
a sus Estatutos de Autonomia, que ya existian, incluso irregularmente refrenda-
dos, cuando el mismo articulo se ultima. ;Por qué recurrir a la autoridad de un
estudio de autor sobre un proyecto politico cuando se tienen los textos juridicos
donde el mismo se sustancia? Y esto aparte de que la vision del referido autor
es mas compleja y critica. En fin, sin ir mas lejos, el Estatuto de Santa Cruz es-
taba publicado en marzo de 2008 y sus posiciones habian sido suficientemente
adelantadas por sus mentores desde meses antes e incluso ya anunciada durante
estos Gltimos anos, desde la reforma constitucional de 2004 que, rompiendo con
un tracto constitucional que impedia procesos constituyentes no superficiales,
abrid la posibilidad del cambio de Constitucion actual. Miremos uno de los
detalles de dicho Estatuto nada homologables y, con esto, fuera completamente
de vision para Albert Noguera.

Dicho texto de la nacion camba, como ya he recordado que se identifi-
can politicamente sus responsables, contiene un capitulo «Del Régimen de los
Pueblos Indigenas de Santa Cruz», cuyo articulo primero dispone lo siguiente:
«De acuerdo al Convenio 169 de la OIT y el Convenio (por Declaracion) de
Naciones Unidas sobre Pueblos Indigenas, el pueblo cruceho reconoce con or-
gullo su condiciodn racial mayoritariamente mestiza, y, en esa medida, su obli-
gacion de conservar la cultura y promover el desarrollo integral y autbnomo de
los cinco pueblos indigenas oriundos del departamento: Chiquitano, Guarant,
Guarayo, Ayoreo y Mojeno, de conformidad a lo establecido en este Estatuto».
Esto comienza por no ser homologable al adoptarse directamente Derecho in-
ternacional por una autonomia subestatal. Lo es alin menos, incluso si entrasen
los Estados en la comparacion, por la forma como se distorsiona el Derecho
internacional interponiendo poblacién no indigena, «el pueblo cruceno [...] de
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condicion racial mayoritariamente indigena», como sujeto que se pretende de
derechos por la virtud de normas internacionales a fin de impedirse que de ellos
se valgan debidamente, conforme al Derecho internacional mismo, sus sujetos
genuinos, los pueblos indigenas, a quienes quiere asi situarse bajo la tutela pro-
vidente de la nacion camba. Esto tan poco homologable tiene un nombre. No
hara falta decir, pues no hay necesidad de que nadie se sienta victima de una
ofensa, que es todavia el de racismo.

Lo que se toma por un proyecto homologable de autonomia departamen-
tal es un intento impresentable de dominio camba, de esta presunta nacion.
Valga el adjetivo identificador, pues efectivamente representa un movimiento
politico reactivo y agresivo contra las naciones indigenas, aquellas por las que
hay plurinacionalismo en Bolivia. Y le digo impresentable desde el punto de
vista constitucional de los derechos. Que el proyecto camba pueda tenerse por
una propuesta legitima, como una alternativa constitucionalmente presentable,
juzgandose incluso en comparacion con ella el disefio de la Constitucidn, es
algo que como minimo resulta distorsionante. Recuérdese que el modelo terri-
torial entero se califica a la luz tan solo de la autonomia departamental, antes
de pasarse a la consideracidon de otras autonomias, la indigena y la regional.
Es el momento en el que comienza a formarse un juicio menos positivo, como
hemos visto. Entonces, a partir de ahi, ya no son evidencias lo que se juzgan,
sino fantasias. ; Qué «fiel copia del modelo espafnol» resulta al fin la autonomia
departamental del proyecto crucefio? Hay en dicha caracterizacion un trasfondo
critico al acusarse mimetismo, pero asi también de rebote se confiere a dicho
proyecto, el de la nacion camba, una dignidad que no tiene. Y esto no se hace
por interés o complicidad en el caso de nuestro constitucionalista europeo. El
problema es de método. Permitaseme repetir que de entrada falta conocimiento
local tanto como sobra comparacidn transnacional.

El panorama queda en efecto distorsionado. La incomprension respecto tan-
to a la autonomfa indigena como a la regional, tan vinculadas de hecho entre s{
en el proyecto boliviano, resulta notable. Y es sintoméatico que la primera haya
aparecido entre «las nuevas demandas» como si no existiera, frente a viento y
marea, contra las Constituciones mismas, desde que Bolivia existe. Ahi esta
por supuesto desde antes y con independencia de «la desmovilizacion y de-
bilitamiento de la clase obrera». A veces pareciera en cambio que el reclamo
autonomo indigena fuera a la zaga de la reivindicacion departamental cuando
ésta o al menos la de caracter camba es la que ha surgido a la contra de las au-
tonomias indigenas. Respecto a éstas, las indigenas, la Constitucion pendiente
de referéndum no solo registra y eleva derechos que ya estuvieran reconocidos,
sino que reconoce por fin, potenciandola constitucionalmente, una autonomia
indigena que como tal ninguna otra Constitucion anterior de Bolivia habia en
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rigor ni siquiera contemplado. La autonomia regional cobra sentido ante todo en
este contexto, en relacion con la autonomia indigena y no con la departamental,
pues abre espacio a las comunidades indigenas para que puedan reconstituirse
como pueblos sin sujecion por supuesto a las fronteras departamentales. El reto
es inédito. Ya he dicho que en esta parte de las autonomias el constitucionalismo
de Bolivia es cosa nueva.

La inminente Constitucion de Bolivia intenta lo que a primera vista pue-
de parecer una verdadera cuadratura del circulo entre unos extremos que cabe
identificar, utilizandose expresiones de Barrios Suvelza (La propuesta autono-
mica de Santa Cruz, pags. 42-47), como el «espacialismo» politico-adminis-
trativo dado, el departamental, y un «etnocomunitarismo» que predicaria un
nuevo mapa regional a fin de superar «la exclusion colonial y republicana en su
esfuerzo por reponer la identidad indigena en términos territoriales». La nueva
Constitucion, dando por sentado el organigrama departamental para cambiar
su naturaleza, de administracion delegada a instancia autonoma, e introducien-
do al tiempo el principio dispositivo de creacidon de autonomias regionales por
impulso naturalmente indigena, evita tanto revalidar la interposicion del De-
partamento como re-regionalizar por determinacion constituyente el pafs. As{
podra cuadrarse el circulo por el proceso que la Constitucion abra y no por
ningln mapa que la misma cierre. De aqui procede la necesidad de los multiples
y heterogéneos niveles cuya razon completamente se le escapa al observador
europeo. Algo parecido, pero nada igual, se hizo en Espafa al dejarse en buena
parte disponible el mapa territorial a la iniciativa de las propias Comunidades,
las equivalentes a los Departamentos. Otro nivel de comparacion no hay, pues la
autonomia municipal no es equiparable a la autonomia indigena. El calendario
postconstitucional previsible tampoco admite comparacion.

Al haber identificado proyecto de autonomia constitucional con una auto-
nomia departamental y ademas de signo camba, como si esto es lo que corres-
pondiera al «modelo espafiol» que proyecta, Albert Noguera se ha incapacitado
para captar la l6gica de los «cinco niveles territoriales». Con su plantilla de tres
niveles escalonados, el central, el departamental y el municipal, no deja cabida
digna a la autonomia indigena. Acaba por proponer su reclusion dentro del nivel
municipal cuando el nuevo disefo constitucional no la subordina a la autonomia
departamental y ademas le abre espacio a través de la autonomia regional. ; No
responde todo esto a caracteristicas y necesidades, aspiraciones y exigencias,
de la sociedad boliviana con toda su complejidad? El observador europeo ni
se plantea la posibilidad, antojandosele lo que observa un dechado de capricho
gratuito. La plantilla se tiene de casa y la receta se aplica sin mas como si el
constitucionalismo fuera una ciencia europea de validez por s misma universal.
Europea digo en un sentido no necesariamente geografico, sino cultural.
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En uno de los momentos de comparacion entre regimenes de autonomia
espanol y boliviano para asegurar que el primero se ha erigido en modelo, apos-
tilla Albert Noguera que asi lo sehala «sin entrar a definir si eso es bueno o
malo». Basta para que captemos algo que transpira todo su trabajo y esto es su
preferencia por un sistema plurinacional sobre el llamado autondémico. No seria
asf Noguera quien habria contraido la responsabilidad o el mérito de haber pro-
yectado un modelo espanol sobre Bolivia. Si lo que resulta es otra cosa, no es
entonces porque Noguera lleve a cabo la proyeccidon por motivacion ideologica.
Si no se identifica con el modelo espanol, mal ha podido ciertamente hacer el
intento de entronizarlo. Su mentalidad no es la de los autonomistas cambas. El
problema radica en otro sitio. No es cuestion finalmente de descontrol de ideo-
logfa, sino de deficiencia de epistemologia. La laguna de conocimiento local la
suple un conocimiento deslocalizado, el que se tiene y conoce de casa. Noguera
dirige la vista al plurinacionalismo constitucional, se interesa por analizarlo y
no sabe al final reconocerlo, pues, fallandole el conocimiento de las condiciones
y las necesidades bolivianas, ha acabado situdndolo donde no se encuentra ni
puede encontrarse. El vacio que se produce lo colma sobre la marcha el sistema
autondmico espanol como modelo.

Condiciones y necesidades no quiere decir de ninguna manera circunstan-
cias que eximan de requerimientos constitucionales, esto es ante todo de unos
imperativos de derechos de libertad. La nueva Constitucion de Bolivia contiene
un titulo cumplido de «Derechos Fundamentales y Garantfas» en el que como
derechos se registran por ejemplo «la autoidentificacion cultural» y «la elec-
cion, designacion y nominacion directa de los representantes de las naciones
y pueblos indigena originario campesinos, de acuerdo con sus normas y pro-
cedimientos propios», seguidos de todo un capitulo especificamente dedicado
a los «Derechos de las Naciones y Pueblos Indigena-Originario-Campesinos»
(indigena-originario-campesino es calificativo que opera en bloque, con signo
Gnico de plural al final de la trfada, para abarcarse la efectiva pluralidad entre
si de unos pueblos), capitulo en el que se incluye el derecho «a la libre deter-
minacion y territorialidad». Hay mas. Entre los valores supremos o «principios
ético-morales de la sociedad plural» asumidos por la Constitucion figuran los
siguientes: ama qhilla, ama llulla, ama suwa; suma gamana; fandereko; teko
kavi; ivi maraei; qghapaj fian. En lenguas indigenas vivas por Bolivia hacen
referencia a una moral social comunitaria, a un desarrollo econ6mico no depre-
dador de la naturaleza, a una aspiracion de armonia humana, a un bienestar no
s6lo ni principalmente material y a un comportamiento digno por si mismo y en
sociedad, respectivamente. Todo esto de los valores y los derechos me parece
que hubiera merecido alguna atencion por parte del observador exterior, pues

Revista Espariiola de Derecho Constitucional
196 ISSN: 0211-5743, nam. 85, enero-abril (2009), pags. 187-199



NOTA SOBRE EL SISTEMA DE AUTONOMIAS EN LA CONSTITUCION DE BOLIVIA BARTOLOME CLAVERO

es lo que sienta los cimientos para un sistema de autonomias que adopta la libre
determinacion indigena como clave principal a medio plazo (1).

k ok ok

Dije que Albert Noguera se ha incapacitado porque capacitado parece estar-
lo de entrada con su interés y su aprecio por el constitucionalismo plurinacional
precisamente. El nacleo del asunto es entonces la nacion. Y la cuestion es como
se le identifica ;Qué plurinacionalismo se figura el jurista europeo que esta
esforzandose por reconocer y articular la Constitucion de Bolivia? No estamos
desde luego ante un constitucionalismo pluridepartamental ni nada que se le
parezca. El pluralismo radica en otro sitio.

Pluralidad no se la tiene gracias a la nacion camba, el «sujeto nacional
mestizo» como lo ha identificado Noriega dandole justamente por fracasado
sin remision en Bolivia, sino gracias a la presencia activa de «los pueblos y
naciones indigenas» como él mismo también ha detectado, pueblos como esos
cinco a los que se ha referido el Estatuto de Santa Cruz y de cuya proclamacion
formal de autonomia fui testigo presencial en dicha ciudad el 31 de marzo de
2008. Atestiguo que no se proclamaba de nuevas una aspiracion de autogobier-
no, sino que se le formulaba en términos constitucionales, conforme al Derecho
internacional de los pueblos indigenas y también expresamente de acuerdo con
las expectativas despertadas por el proyecto constitucional en curso. Se actuaba
de forma preventiva ante la ofensiva racista de la nacion camba.

Como profesor visitante de la Universidad de la Cordillera en varias oca-
siones durante los ahos noventa tuve ocasion de departir con autoridades del
Consejo Nacional de Ayllus y Markas del Qullasuyu acerca de formulaciones
normativas no tanto de aspiraciones como de realidades de autogobierno sobre
las que tenian de entrada claro que no querifan el nombre de estatuto por identifi-
carse ahi con la autonomia de caracter sindical. A ocasiones como ésta y a quie-
nes me las han venido brindando debo y agradezco mi modesto conocimiento
local. Durante este Gltimo periodo hago constar que han sido mis anfitriones
en Bolivia la Representacion Presidencial para la Asamblea Constituyente y

(1) Para ampliacion de panorama y sustento de bibliografia puedo remitirme a Geografia Ju-
ridica de América Latina. Pueblos Indigenas entre Constituciones Mestizas, México, Siglo XXI,
2008, no solo por su capitulo especifico sobre Bolivia, sobre su historia y sobre un presente en
trance de convertirse también en pasado. Aparecid a principios de ano, justificaindome en el pro-
logo por no esperar a la conclusion de los procesos constituyentes de Bolivia y del Ecuador ni del
de la reforma constitucional de Venezuela que al final fracasara por la negativa ciudadana en refe-
réndum. No habra de decirse que se trata de casos constitucionales entre si tan poco asimilables, ni
siquiera los de Bolivia y el Ecuador.
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el Centro de Estudios Juridicos e Investigacion Social. Gracias a éste pude ser
testigo de la proclamacion referida de autonomia indigena en Santa Cruz.

En la autonomia indigena precisamente, en esta autonomia a la que ahora
la Constitucion ofrece reconocimiento, traza camino y abre espacio, se cifra el
«cambio en el modelo territorial del pais» que no ha podido apreciarse natural-
mente cuando lo que se contempla y asi se privilegia es la autonomia departa-
mental. Se ha mencionado a los «pueblos y naciones indigenas» desde un inicio,
pero resulta que la mencidn es en vano. Su presencia no se hace viva ni siquiera
cuando se expone su vision de la autonomia.

Albert Noguera, como dije, estuvo en Bolivia algin tiempo durante el pe-
riodo de la Asamblea Constituyente. Lo ha estado ofreciendo asistencia técnica
en calidad de constitucionalista sufragado por parte e iniciativa espafolas. Al
final, con todo y como concluye, lo que transmite es la impresion injusta para
consigo mismo de haber practicado el proverbial turismo constitucional supre-
macista, impermeable y superficial del jurista europeo o méas en concreto espa-
fiol por América Latina.

La impresion que se desprende es injusta para con él mismo y para con
quienes hoy estan asumiendo y desempenando la digna tarea de la cooperacion
constituyente. S6lo me resta agradecer a Albert Noguera que, con su empefno
civico y su acercamiento critico, me haya dado buen pie para reflexionar sobre
la Constitucion de Bolivia. Salud.

RESUMEN

La nueva Constitucion de Bolivia establece un sistema muy complejo de autono-
mias a varios niveles —el departamental, el regional, el indigena y el municipal — sin
relacion de jerarquia entre ellos y con posibilidades de evolucion que puede modificar
sensiblemente el mapa territorial en detrimento de la autonomia de los departamentos
y en beneficio de la autonomia de las regiones. Hay una explicacion para este sistema
a primera vista ciertamente dificil de comprender. La Constitucion sin embargo ofrece
pistas suficientes. De esa manera lo que se deja abierta es la posibilidad de reconstitu-
cion territorial de los pueblos indigenas mediante las autonomias de caracter regional a
partir de la iniciativa de sus propias comunidades.

PALABRAS CLAVE: Bolivia. Constitucion. Autonomias. Pueblos indigenas. Libre de-
terminacion.
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ABSTRACT

Bolivia’s new Constitution sets up a most complex, multi-level system for the au-
tonomy of departments, regions, indigenous communities, and municipalities, with no
hierarchical principle between them. Furthermore, possibilities are left open for a subs-
tantial change in the institutional map at the expense of departments and for the benefit
of communities. At first sight, this is undoubtedly a construction which is hard to ex-
plain. Nevertheless, the Constitution provides enough clues. In this way, what is offered
turns out to be the potential for the indigenous peoples to reconstruct their territories
through the initiative of their own communities.

KEY WORDS: Bolivia. Constitution. Self-government. Indigenous peoples. Self-deter-
mination.
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