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“Somos como los granos de quinua: si estamos solos 
el viento nos llevará lejos, pero si estamos unidos como 

en un costal, nada nos hará el viento”. 

Tránsito Amaguaña 

“Todas las tesis sobre el problema indígena, que ignoran 
o eluden a éste como problema económico-social, 

son otros tantos estériles ejercicios teoréticos, y a veces 
sólo verbales, condenados a un absoluto descrédito… 
Prácticamente, todas no han servido sino para ocultar 

o desfigurar la realidad del problema… La cuestión 
indígena arranca de nuestra economía. Tiene sus raíces 

en el régimen de propiedad de la tierra. Cualquier 
intento de resolverla con medidas de administración 

o policía, con métodos de enseñanza o con obras 
de vialidad, constituye un trabajo superficial o adjetivo, 

mientras subsista la feudalidad de los ‘gamonales’”.

José Carlos Mariátegui, 1928: 1-2.

“La reivindicación indígena carece de concreción 
histórica mientras se mantiene en un plano filosófico 

o cultural. Para adquirirla -esto es para adquirir realidad, 
corporeidad- necesita convertirse en reivindicación 

económica y política. El socialismo nos ha enseñado 
a plantear el problema indígena en nuevos términos. 

Hemos dejado de considerarlo abstractamente 
como problema étnico o moral para reconocerlo 

concretamente como problema social, económico 
y político. Y entonces lo hemos sentido, por primera vez, 

esclarecido y demarcado”. 

Luis E. Valcárcel, 1927: s/p.
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Nila Chávez Sabando

INTRODUCCIÓN

«(…) Mashka que he molido,
He convidado.

No repetí palabra grande, no dije palabra gruesa.
Lo que hice fue porque las cosas estaban mal 

¡Andábamos una lástima!». 

Tránsito Amaguaña

El libro que se presenta a continuación analiza cómo a partir del Estado 
Plurinacional e Intercultural se reconoce la democracia comunitaria que 
tiene como base el autogobierno, las decisiones tomadas en conjunto, “el 
mandar obedeciendo”. Los debates sobre lo comunitario suelen ubicarse 
sobre las discusiones de lo identitario e incluso de lo folclórico. Frente a 
este escenario es imperioso reivindicar la democracia comunitaria como 
aquella que se asienta en la autodeterminación y en el autogobierno.

Este libro propone dialogar sobre los sentidos simbólicos, sociales, cul-
turales y las formas de funcionamiento de la democracia comunitaria, 
así como también, sobre los avances y los temas pendientes en torno a 
su legitimación. Se planteó como prioritario realizar un trabajo técnico 
entre el Consejo Nacional Electoral (CNE), el Instituto de la Democracia 
(IDD), las organizaciones indígenas y la academia para trazar el camino 
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hacia el reconocimiento de la democracia comunitaria, y de esta manera 
hacer efectivo el mandato constitucional.

Ahora bien, es preciso enfatizar sobre los distintos artículos planteados en 
la Constitución de la República del Ecuador, que son trabajados a lo largo 
del documento y que constituyen el sustento normativo para los análisis 
conceptuales y empíricos que aquí se presentan. El primer artículo de la 
Constitución plantea “el Ecuador es un Estado constitucional de derechos 
y justicia, social, democrático, soberano, independiente, unitario, intercul-
tural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de república y se gobierna 
de manera descentralizada”. Este artículo implica que el poder estatal está 
condicionado a respetar, conservar, incluir y promover las formas de re-
lacionamiento social, político, cultural, económico, de las nacionalidades 
y los pueblos indígenas, afroecuatorianos y montubios.

El artículo segundo, expresa “el castellano, el kichwa y el shuar son idiomas 
oficiales de relación intercultural. Los demás idiomas ancestrales son de 
uso oficial para los pueblos indígenas en las zonas donde habitan y en los 
términos que fija la ley. El Estado respetará y estimulará su conservación 
y uso”. Asimismo, se reconoce como deberes primordiales del Estado, “ga-
rantizar sin discriminación el efectivo goce de los derechos establecidos en 
la Constitución, en particular educación, salud, alimentación, seguridad 
social y agua” (Art. 3).

El artículo sexto tiene relación con la igualdad dentro del Estado pluri-
nacional e intercultural. Y, en el marco del mismo artículo 11, se plantea 
“nadie podrá ser discriminado por razones de etnia, lugar de nacimiento, 
edad, sexo, identidad de género, identidad cultural, estado civil, idioma, 
religión, ideología, filiación política, pasado judicial, condición socio-eco-
nómica, condición migratoria, orientación sexual, estado de salud, portar 
VIH, discapacidad, diferencia física”.

Entre los artículos 12 y 34 se reconocen los derechos del buen vivir: acceso 
al agua, a alimentos sanos, a vivir en un ambiente sano, a la comunica-
ción, a construir y mantener su propia identidad cultural, a la educación, 
a vivienda adecuada y digna, al trabajo, a la salud y a la seguridad social. 
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Desde el artículo 56 al 60, en el marco de los derechos colectivos, se reivin-
dican las prácticas propias de convivencia, organización social, generación 
y ejercicio de la autoridad, se aclaran los derechos de las comunidades, 
pueblos y nacionalidades, y se reconoce la diversidad cultural del país. El 
artículo 56 menciona la necesidad de «mantener, desarrollar y fortalecer 
libremente su identidad, sentido de pertenencia, tradiciones ancestrales y 
formas de organización social». 

En este contexto, la democracia comunitaria ha sido reconocida explícita-
mente en el Art. 95 de la Constitución. Cabe también indicar, con respecto 
a este punto, que en los Art. 3 y Art. 25 de la Ley Orgánica Electoral y de 
Organizaciones Políticas, Código de la Democracia (2020), se define que 
el Estado deberá promover prácticas de democracia comunitaria.

Son fundamentales los derechos a la libre determinación, al territorio, la 
integridad cultural porque posibilitan a las comunas, comunidades, pueblos 
y nacionalidades el ejercicio del autogobierno con base en sus tradiciones 
ancestrales y su derecho propio (Art. 171). Por último, se enfatiza el reco-
nocimiento del ser humano como sujeto y fin del sistema económico, que 
es social y solidario (Art. 283).

Todos estos artículos de la Constitución, no constituyen un acto de gobierno 
sino un acto del pueblo (Negri, 2015), el Estado influye con métodos, con 
significados (Skocpol, 2011) y, con el contenido de las políticas que aplica 
(Laclau, 1981). Cabe retomar la pregunta “¿Por qué ciertas estructuras 
o patrones toman forma en ciertos momentos y lugares y en otros no?” 
(Pierson & Skocpol, 2008: 10).

La Constitución podría funcionar como un “conjunto de operaciones dis-
cursivo-hegemónicas más complejas, que abarcan una variedad de aspectos, 
tanto institucionales como ideológicos, a través de los cuales ciertos temas 
se transforman en puntos nodales de una formación discursiva” (Laclau 
& Mouffe, 1987: 288).

Ciertamente, la Asamblea Constituyente instalada en 2007 fue la responsable 
de la redacción del texto constitucional, transformando la Constitución de 
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1998, que logró una aprobación de la ciudadanía del 63,93 % en octubre 
de 2008.

Conviene subrayar el análisis histórico constitucional que reconoce a la 
Constitución de 1812 como pre-moderna. Las Constituciones de 1830, 1835, 
1843, 1845, 1850 y 1852 como constitucionalismo moderno que, a su vez, 
no contaron con la participación de la población indígena en el proyecto 
de estado-nación. A la de 1897 se la reconoce como liberal – laica. A las 
de 1929, 1945, 1946, 1967 y 1979 como constitucionalismo social. A la de 
1998 como neoliberal y, a la de 2008 como post-moderna (Ávila, 2012). 
Ahora bien, es fundamental hacer referencia que ciudadano en el siglo 
XIX, correspondía a “hombre, ecuatoriano, propietario, adulto, letrado”. 
En 1861 se consideró a hombre no propietario, en 1929 la categoría de 
ciudadanía incluyó a mujer, en 1979 a analfabeto y, en 2008 a extranjero 
y adolescente (Ávila; 2012: 46). 

A continuación, se pueden observar las diferencias en materia de derechos 
entre las dos Constituciones, tanto la de 2008 como la de 1998:

Constitución 2008 Constitución 1998 

Derechos del buen vivir Derechos económicos, sociales y culturales

Derechos de participación Derechos políticos

Derechos de libertad Derechos civiles 

Personas y grupos de atención prioritaria: adultas/
os mayores, jóvenes, movilidad humana, mujeres 
embarazadas, niñas/os y adolescentes, personas con 
discapacidad, enfermedades catastróficas, privadas 
de libertad, usuarias y consumidoras

Grupos vulnerables

Derechos de las comunidades, pueblos y 
nacionalidades

Derechos colectivos

Derechos de protección -

Derechos de la naturaleza -

Fuente: Ávila (2012)
Elaboración propia 
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El nuevo sistema de interrelación entre el nivel político y socioeconómico 
ha acabado con la separación radical de la teoría general del Estado y del 
concepto racional de la Constitución. Es, en esta interrelación donde se 
configura el Estado social (De Cabo, 1986: 19). Siguiendo este argumen-
to, la importancia del rol del Estado y sus políticas, enmarcadas desde la 
Constitución, rige para la priorización de presupuestos, el contenido de 
las políticas y su posterior ejecución (Laclau, 1981). 

Desde una mirada macro, la igualdad es una garantía constitucional lo-
grada con base en un procedimiento mediante el cual se configura una 
sociedad gobernada por la justicia y donde la pertenencia identitaria a un 
grupo determinado no supondría un tratamiento diferente al momento 
de repartir la riqueza social (Rawls, 1995).

Por su parte Dworkin y, con respecto a la crítica que se realiza a Rawls, 
parte de los principios de justicia, en donde las personas deben contar 
con la libertad compatible con la de todos por un lado y, por otro, que las 
desigualdades no deben existir (Dworkin 1984, 235).

Ahora bien, retomando características como a) la recuperación de una 
historicidad perdida, b) el sentido crítico de las tendencias económicas, 
políticas y sociales y, c) un análisis profundo de la realidad agraria, expli-
can la configuración del estado ecuatoriano. Estas tres características son 
elementos profundamente relacionados con la herencia colonial, la explo-
tación de mano de obra, la estructura comercial, desde la perspectiva de 
la corona española pero también, sus consecuencias concretas en nuestro 
territorio (Velasco,1981): 

El botín de la conquista no sólo consistió en oro y plata, sino en tierras e 
indígenas, los mismos que fueron repartidos, bajo las formas de reparti-
miento y la encomienda, a los españoles a quienes la conquista confirió un 
estatus dominante (Velasco, 1981: 93). Un sistema productivo que logró 
excedente económico con base en la tributación directa, la explotación 
minera, la propiedad territorial y su reparto, control absoluto del comercio 
y de la mano de obra. 
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Esta explotación adjudicó a los españoles tierra e indígenas. La encomien-
da consistía en la asignación de un grupo de indígenas a un español, que 
«a cambio de recibir adoctrinamiento religioso y protección espiritual y 
temporal debían pagar al encomendero un tributo» (Velasco, 1981: 96). 
La encomienda funcionó como mecanismo de control hacia los indígenas. 
La mita era la obligación impuesta que tenían los indígenas entre 18 y 50 
años para trabajar en labores distintas. La mita se transformó en concer-
taje, hacendado y trabajador. Los obrajes se caracterizaban por trabajo 
rudimentario y nivel tecnológico bajo, la producción estaba destinada al 
mercado nacional e internacional (Velasco, 1981). 

El objetivo de las clases dominante era controlar la tierra y obligar a los 
indígenas a concertarse y ceder su fuerza de trabajo. Las ciudades andinas 
nacieron como el resultado del control y de las estrategias coloniales de 
administración a las poblaciones indígenas, éstas se construyeron como 
espacios de poder y de prestigio, así como también de acumulación de 
capital económico, cultural y simbólico (Kingman, 2006).

Con la configuración del Estado y su coaptación, se fortalecieron los grupos 
de poder que velaban por sus propios intereses. Por ello, es fundamental 
plantear que las transformaciones del Estado se construyan con base en 
una “epistemología del sur”, es decir “la búsqueda de conocimientos y de 
criterios de validez del conocimiento que otorguen visibilidad y credibi-
lidad a las prácticas cognitivas de las clases, de los pueblos y de los grupos 
sociales que han sido históricamente victimizados, explotados y oprimidos, 
por el colonialismo y el capitalismo globales» (De Sousa Santos, 2009: 12).

Es destacable que la construcción del pensamiento latinoamericano fue (y 
buscamos que siga siendo) capaz de denunciar y de replantear esas rela-
ciones de poder asumidas como naturales. Es así que, durante el siglo XX, 
las nacionalidades y los pueblos indígenas, afroecuatorianos y montubios 
se convirtieron en actores sociales centrales dentro de la esfera política 
nacional ecuatoriana. El Movimiento Indígena y sus demandas, sus plan-
teamientos frente a las dos reformas agrarias (1964 y 1973), como también, 
durante el levantamiento de 1990, se centran en acceso a tierras, territorios, 
agua y a la preservación de los recursos naturales, fortalecer la educación 
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intercultural bilingüe, promover el ejercicio de los Derechos Colectivos, 
entre otras, por ello «(…) sobre la base del principio de igualdad, un grupo 
constituido puede reclamar sus derechos a la igualdad con otros grupos» 
(Laclau & Mouffe, 1987: 303).

El reconocimiento del carácter plurinacional e intercultural del Estado 
implica el reconocimiento de nuestra diversidad y ha sido una de las rei-
vindicaciones más relevantes para las nacionalidades y pueblos indígenas, 
afroecuatorianas y montubias. 

En este contexto, el libro que se presenta continuación, específicamente 
consta de cinco capítulos. En el primero «No queremos nada sólo para noso-
tros: otra perspectiva para entender la búsqueda por el Estado plurinacional 
e intercultural» y, a manera de antecedentes, se revisa la transición histórica 
desde lo monocultural hacia lo intercultural y plurinacional, a través de 
un análisis sobre la organización indígena, y su incidencia en los cambios 
a nivel normativo por parte del Estado ecuatoriano, así como también, 
el camino del movimiento indígena para alcanzar este reconocimiento. 

En el segundo capítulo «Aporte al debate sobre el Estado plurinacional 
desde la democracia comunitaria», las autoras trabajan desde los meca-
nismos de la democracia comunitaria de los pueblos y nacionalidades 
indígenas y los sus procesos organizativos que han llevado adelante: de 
primero, segundo, tercero, cuarto y quinto grado. La experiencia desde la 
vivencia en la comunidad. 

El siguiente acápite «Prácticas de democracia comunitaria en la provincia 
de Imbabura», el autor revisa de forma paralela las prácticas democráti-
cas occidentales en América Latina y cómo los pueblos originarios llevan 
décadas practicando democracia asamblearia en sus comunidades como 
forma de administrar sus territorios. Esta práctica toma el nombre de demo-
cracia comunitaria. Expresiones como la minga, la economía comunitaria 
difundida a través del trueque, el cuidado del patrimonio ambiental, la 
formación de líderes comunitarios, son formas de democracia comunitaria. 
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En la cuarta parte de este libro “Democracia comunitaria y autogobierno: 
desencuentros con el estado ecuatoriano”, la autora analiza los procesos de 
toma de decisión y legitimación de las decisiones colectivas en la cotidiani-
dad de pueblos y nacionalidades indígenas en relación con la democracia 
comunitaria, asimismo, la interacción que este tipo de democracia ha 
tenido con el Estado ecuatoriano y su institucionalidad. 

Finalmente, y, para cerrar, el quinto capítulo “Plurinacionalidad y de-
mocracia comunitaria. Posiciones del movimiento indígena ecuatoriano 
acerca de la democracia”, analiza el planteamiento que tiene el movimiento 
indígena con respecto al Estado Plurinacional, desde la perspectiva del 
estado uninacional, la representación y las implicaciones sobre clase social 
y etnicidad.

Bibliografía

Ávila, Ramiro (2012). “Evolución de los derechos fundamentales en el constitu-
cionalismo ecuatoriano”. Quito.

Constitución Política de la República del Ecuador (1998).
Constitución de la República del Ecuador (2008). 
De Cabo, Carlos (1986). La crisis del estado social. PPU Ediciones. España
De Sousa Santos, Boaventura (2009). Una epistemología del sur: la reinvención del 

conocimiento y la emancipación social. Siglo XXI: CLACSO. México DF.
De Sousa Santos, Boaventura (2010), Refundación del Estado en América Latina. 
Perspectivas desde una epistemología del Sur. Bogotá: Universidad de los Andes. 

Siglo del Hombre Editores, Siglo XXI Editores.
Kingman Garcés, Eduardo (2006) La ciudad y los otros: Quito, 1860-1940. 

Higienismo, ornato y policía. Flacso – Universidad Roviri e Virgili. 
Quito-Tarragona.

Dworkin, Ronald (1984). Los derechos en serio. España: Ariel derecho.
Laclau, Ernesto (1981). Teorías marxistas del Estado: debates y perspectivas. Estado 

y política. México DF: Siglo XXI Editores. 
Laclau, Ernesto & Chantal Mouffe (1987). Hegemonía y estrategia socialista. 

Buenos Aires: FCE.
Ley Orgánica Electoral y de Organizaciones Políticas, Código de la Democracia, (2020).
Negri, Antonio (2015). El Poder Constituyente. Traficantes de sueños: Madrid.
Pierson Paul & Theda Skocpol (2008/1993). “Institucionalismo histórico en la 

ciencia política contemporánea”. Revista Uruguaya de Ciencia Política. 
Montevideo.



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

17

Rawls, John (1995). Teoría de la justicia. Madrid: Fondo de cultura económica. 
Secretaría de Pueblos, Movimientos Sociales y Participación Ciudadana (2009). 

Plan Plurinacional para eliminar la discriminación racial y la exclusión 
étnica y cultural.

Skocpol, Theda (2011). “El Estado regresa al primer plano: Estrategias de análisis 
en la investigación actual”. En Lecturas sobre el Estado y las políticas 
públicas: Retomando el debate de ayer para fortalecer el actual.

Vallès, Josep y Martí, Salvador (2015). Ciencia política. Un manual. Barcelona: 
Ariel editorial.

Velasco Abad, Fernando (1972). Dependencia, el imperialismo y las empresas 
transnacionales. Editorial El Conejo. Quito.

Velasco Abad, Fernando (1981). Ecuador: subdesarrollo y dependencia. Editorial 
El Conejo. Quito.





Andrea Madrid Tamayo

CAPÍTULO I

“NO QUEREMOS NADA SOLO PARA NOSOTROS”: 
OTRA PERSPECTIVA PARA ENTENDER LA BÚSQUEDA

POR EL ESTADO PLURINACIONAL E INTERCULTURAL

1. Introducción

1979 cerraba una etapa de la vida política en Ecuador: la dictadura mi-
litar, y marcaba el inicio de “un nuevo ciclo”: el retorno a la democracia, 
determinado por el ascenso de un binomio presidencial elegido a través 
de la votación popular. 

A pesar del avance inminente que supuso para el Ecuador el retorno al 
sistema democrático, es importante analizar cómo han sido vividos estos 
40 años por los sectores que históricamente fueron los más excluidos en el 
país, es decir, la población indígena. Esto amerita un análisis respecto a lo 
ocurrido en estas décadas en relación con estos grupos y su situación en la 
actualidad. Esta reconstrucción histórica permite evidenciar el recorrido 
del movimiento indígena ecuatoriano y las condiciones contemporáneas 
de lucha, como elementos claves para entender la necesidad de un cambio 
social desde una perspectiva indianista (Macusaya y Portugal, 2016).
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La perspectiva ha sido la de analizar los principales cambios y transforma-
ciones en la relación entre las nacionalidades, pueblos y el Estado ecuato-
riano a través de los últimos 40 años. Desde ahí se pretende dar cuenta de 
las situaciones a las que históricamente se han tenido que enfrentar estos 
sectores, lo que permite hacer otro abordaje sobre los logros alcanzados 
“por la democracia”.

A partir de ahí se pretende identificar si, en el caso ecuatoriano, el regreso 
a la democracia, supuso transformaciones en la relación entre los pueblos, 
nacionalidades y el Estado. Es importante empezar señalando que según los 
datos del VII Censo de Población y VI de Vivienda (realizado en el 2010, 
último censo hasta este momento en Ecuador), las poblaciones indígenas, 
afroecuatorianas y montubias continuaban siendo las más pobres. 

El Índice de Democracia Electoral (IDE) creado por el Programa de las 
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), da cuenta de que entre 1977 
y 1985 se registraron importantes progresos en la región (de entre 0,25 y 
0,87) en relación con la valoración de elementos que dan cuenta sobre los 
avances de la democracia (Bonometti y Ruiz, 2010:13-14). No obstante, 
es necesario considerar indicadores que más allá de la democracia formal, 
entiendan a la democracia como la construcción de la “ciudadanía integral” 
(política, civil y social) (Bonometti y Ruiz, 2010:15).

La democracia sustantiva está directamente vinculada con la igualdad jurí-
dica de toda la ciudadanía y el reconocimiento, garantía y protección de sus 
derechos fundamentales, que es el gran paso que convierte a “los súbditos 
de un régimen autocrático a ciudadanos en uno democrático” (Bonometti 
y Ruiz, 2010:15). En el caso ecuatoriano los derechos colectivos, han sido 
reconocidos por parte del Estado para garantizar la protección y promoción 
de acciones afirmativas para los pueblos indígenas, conforme lo manda la 
Organización Internacional del Trabajo (OIT), en el Convenio 169, quienes 
tienen formas organizativas basadas en el colectivo y en la comunidad. Los 
derechos colectivos de los pueblos indígenas, afroecuatorianos y montu-
bios, son propios de quienes integran estos pueblos. Por tanto, los derechos 
colectivos no excluyen a los derechos individuales, de los que goza cada 
persona en particular sin distinguir raza, sexo, religión, condición social, 
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política, etc.; pero sí reconocen la existencia de derechos que responden a 
la organización comunitaria de estos pueblos y nacionalidades indígenas. 

A pesar de esto, los mismos movimientos sociales han sido quienes han 
abanderado las acciones de reivindicación, para ser incluidos/as y consi-
derados/as como parte del Estado ecuatoriano, procesos desde los cuales 
se han conseguido múltiples logros. Entre estos, los cambios que se gene-
ran a nivel social y político y que motivaron las transformaciones en las 
cartas magnas de 1979, 1998 y 2008, la consolidación de la organización 
indígena, la inclusión por primera vez en el censo de 1990 de categorías 
que permitieron identificar el porcentaje de población que se autodefine 
como perteneciente a diversos pueblos y nacionalidades, etc.

Este capítulo se ha dividido en cuatro partes. La primera presenta un análisis 
sobre la participación de pueblos y nacionalidades en la construcción del 
Estado ecuatoriano. La segunda parte da cuenta de cómo se fue consoli-
dando la organización indígena como mecanismo para enfrentar al Estado 
colonizado. A partir de allí se hace una revisión del camino atravesado 
por el movimiento indígena para alcanzar la caracterización del Estado 
como plurinacional e intercultural en la Constitución de 2008 y se esbozan 
algunos elementos de análisis a manera de conclusión.

2. Los pueblos y nacionalidades en la construcción 
del Estado ecuatoriano

La posición colonialista y dominadora hacia los “diversos” no varió tras la 
independencia. El Ecuador se fundó bajo la idea del Estado nación –una 
nación, un Estado– de los blancos-criollos (Prieto, 2004: 41). Éstos con-
formaban una minoría étnica en 1830, a pesar de lo cual se convirtieron 
en el sector dominante como resultado de las estructuras de poder (Prieto, 
2004: 41). Desde estos parámetros se manejó y administró todo el poder 
estatal, y se perpetuó un legado colonial deslegitimador de “lo indígena”, 
de “lo diferente”, fundamentado en criterios raciales (Prieto, 2004: 41).

Si bien la república “rompió los lazos de colonialidad” con Europa, re-
produjo la colonialidad del poder y del saber, un orden social injusto y 
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colonial, que permeó desde la conquista y que se sustentó en elementos 
raciales: en la Sierra, en el sistema económico del huasipungo, bajo el cual 
se realizaba la producción agrícola en las haciendas, y a través del cual el 
capitalismo naciente acumulaba excedentes y permitía controlar la mano 
de obra indígena (Moreno, 1981a:267).

Es decir, la llegada de la república no propició cambios en la situación de 
los/as indígenas y afroecuatorianos/as1. Se mantuvo un sistema colonial y 
excluyente, tanto en las relaciones laborales –el huasipungo persistió hasta 
la segunda mitad del siglo XX– como en la cultura oficial del Estado, la 
cual adoptó una posición etnocéntrica. La naciente república incorporó 
las formas legales, emitidas durante la Real Audiencia de Quito; es decir, 
conforme lo señalado por el indianismo se adoptaron los mecanismos 
prácticos aplicados para explotar y deslegitimar a la población indígena y 
afroecuatoriana (Moreno, 1981b:281-282).

Luego de la independencia, el aparato estatal republicano fue tomando 
forma como “… la expresión política de un sistema nacional de domina-
ción social”, que institucionalizó su autoridad a nivel nacional, administró 
el territorio y a la población, y creó símbolos para que la población se 
reconozca de manera colectiva (Maiguashca, 1994:357). Así se fue constru-
yendo, desde el inicio de la vida republicana del país hasta nuestros días, 
un aparato burocrático gubernamental e institucional (un conjunto de 
instituciones interdependientes que concentraban los recursos y el poder 
a nivel central (Maiguashca, 1994:359). La institucionalidad estatal, se 
focalizó en desarrollar mecanismos que tuvieran un impacto integrador 
a nivel nacional (Maiguashca, 1994:358): a) acciones políticas para tomar 
el control militar y administrativo del territorio; b) homogeneización nor-
mativa a través de la formulación de leyes que transformen a la población 

1 Es importante señalar que el reconocimiento de los/as “montubios/as” como pueblo 
se da por primera vez en la historia del país en el Art. 59 de la Constitución del 2008: 
“Se reconocen los derechos colectivos de los pueblos montubios para garantizar 
su proceso de desarrollo humano integral, sustentable y sostenible, las políticas y 
estrategias para su progreso y sus formas de administración asociativa, a partir del 
conocimiento de su realidad y el respeto a su cultura, identidad y visión propia, de 
acuerdo con la ley.
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en una entidad colectiva, y c) incorporación social que permita incluir 
directa o indirectamente a los grupos marginados en el sistema político. 

En este contexto, una vez alcanzada la independencia, el Estado ecuatoriano, 
durante el siglo XIX, tuvo un rol fundamental en el proceso de formación 
e integración nacional, el cual se cimentó en la concentración del poder en 
sus instituciones burocráticas y en ciertos grupos. El Estado transmitió a 
través de sus instituciones su lógica reguladora y de dominación social en 
la cotidianidad de la población (Maiguashca, 1994:357). Es decir, el Estado 
se fortaleció a nivel burocrático, concentrando el poder y generando un 
sistema de regulación y dominación social (Maiguashca, 1994:356-357). 
Desde estos elementos, el Estado buscó crear una “identidad colectiva”, 
fundamentándose en la idea de una integración nacional.

La burocracia “… ideó, coordinó, ejecutó y defendió los procesos políti-
co-administrativos, de homogeneización normativa y de incorporación 
social”. Es decir, tras la independencia la burocracia consolidó élites po-
líticas nacionales que fueron actores sociales principales en el proceso de 
integración nacional. Estas tareas asignadas a la burocracia, durante la con-
formación de la república, han permeado hasta la actualidad influenciando 
al personal del sector público en su manera de organizar y administrar el 
Estado (Maiguashca, 1994:359).

Los Estados independizados de la corona española, mantuvieron las ex-
clusiones y desigualdades, mediante mecanismos normativos, asistencia-
lismo social, políticas etnocéntricas, monoculturalismo, etc.; factores que 
afectaban a todo aquello que no encajaba en el canon institucionalizado 
(Cordero, 2012:135). En síntesis, la construcción de la nación ecuatoriana 
se fundamentó, en la idea de que los/as indios/as y afroecuatorianos/as 
eran ciudadanos/a inferiores (Prieto, 2004: 79).

Esta clasificación social del otro a partir de sus características raciales, 
decantó en el racismo que históricamente, ha sido la base para legitimar la 
colonización y sus sistemas de explotación (Pujadas, 1993:7-8). El racismo 
posee formas socialmente aceptadas e incluso justificadas de marginalizar 
y encapsular a estas poblaciones a nivel: a) Espacial y habitacional, con-
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finándolos en guetos, y en sectores específicos de las ciudades; b) Econó-
mico, desempeñando trabajos –por lo general precarizados– que no son 
realizados por otros sectores y, c) Simbólico, descalificando sus prácticas 
culturales en términos raciales (Pujadas, 1993:7). 

Esta exclusión hacia los pueblos y nacionalidades es evidente en las prácticas 
sociales cotidianas (Prieto, 2004: 29). A nivel espacial y habitacional los 
indígenas continúan ocupando locaciones específicas, en la sierra las zonas 
de páramos a las que fueron relegadas por las haciendas, en la Amazonía en 
aquellos sectores que la explotación petrolera les permite seguir viviendo 
y en la costa, en las zonas donde los monocultivos aún no han logrado 
ingresar. A nivel económico continúan estando vinculados, en su mayoría, 
con sectores productivos agrícolas, mal remunerados o fuertemente afec-
tados por los intermediarios. Y en términos simbólicos, para la sociedad 
ecuatoriana continúa siendo peyorativo ser denominado como “indio/a” 
o indígena, hecho que va de la mano con que el 70 % de los/as ecuato-
rianos/as se autodefinan como “mestizos/as”, y en donde las poblaciones 
más pobres continúan siendo la indígena, afroecuatoriana y montubia. 

Estas condiciones trastocan la mirada que se tiene sobre los pueblos y 
nacionalidades diferentes, pero además la visión que los/as sujetos/as so-
ciales tienen sobre sí mismos. En una sociedad que denigra a lo indígena/
afroecuatoriano/montubio, la población que se auto reconoce como tal 
ha ido disminuyendo paulatinamente, resaltando su auto identificación 
como “mestizos/as”:

“… lo que les pasa a los indígenas, es como ocurre en la novela de ‘El chulla 

Romero y Flores’, negar lo indígena para ser el mestizo que nadie ve mal. 

Una vez entrevisté a una mujer afro y ella me decía que el fenotipo les 

acompaña mucho más fuerte a los afro, porque los afro no pueden hacerse 

pasar como mestizos, los indígenas si, los indígenas se meten en la sociedad 

son mestizos y ya está, pero un afro no puede caminar tranquilo por la calle 

por su color de piel. Los indígenas no, y eso significa que puedes meterte 

en la sociedad siendo un mestizo y significa que hay una parte fuerte de 

mestizaje que quiere renunciar a ser indígena y que no se quiere reconocer 

como tal” (Entrevista 8, exfuncionaria pública, comunicación personal, lunes 

19 de mayo de 2014).
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Es decir, la marginalidad es una construcción espacial y simbólica. Así se 
ha sostenido la construcción de la desigualdad duradera, que no se centra 
únicamente en el ingreso sino también en aspectos espaciales y simbólicos, 
cruciales para el bienestar de la población y que debería ser fundamental 
el momento de tratar la inequidad en Latinoamérica (Auyero, 2019: 180). 

Si bien “nadie duda de la condición ciudadana de los indígenas”, e incluso se 
acepta la idea de la nación plural (Prieto, 2004: 22); el blanqueamiento y el 
mestizaje se presentan como una manifestación de progreso y acercamiento 
al ideal europeo, argumento que se consolidó en la colonia y que, tras la in-
dependencia, se incrustó en la República, donde la colonialidad, modernidad 
y racionalidad parten del mismo proceso histórico (Altmann, 2013:133). 

El Ecuador diseñó su modelo de Estado, su institucionalidad, su idea de 
nación, su manejo del poder y sus políticas, a partir de un principio de 
homogeneización sustentado en un mundo blanco-mestizo que desco-
noció la existencia de otras realidades (CONAIE, 1998:1). Esta posición 
monocultural fue impuesta con relativa facilidad en la mayoría de las 
constituciones que ha tenido el Ecuador (1830, 1835, 1843, 1845, 1851, 
1852, 1861, 1869, 1878, 1884, 1897, 1929, 1938, 1906, 1946, 1967 y 1979), 
mediante las cuales se ha regulado el orden social (Maiguashca, 1994:361).

La primera Constitución ecuatoriana emitida en 1830, ocultó la presencia 
de indígenas y afroecuatorianos/as y demarcó el carácter clasista, exclu-
yente, racista y discriminador del Estado. Caracterizó al Ecuador como 
una república independiente, con una lengua –castellano–, una religión 
–católica–, y una pertenencia étnica –mestiza– (Constitución, 1830). En 
su Art. 12 establecía que: 

“…Para entrar en el goce de los derechos de ciudadanía, se requiere: 1) 

Ser casado, o mayor de veintidós años; 2) Tener una propiedad raíz, valor 

libre de 300 pesos y ejercer alguna profesión, o industria útil, sin sujeción 

a otro, como sirviente doméstico, o jornalero; 3) Saber leer y escribir”. 

Los/as indígenas fueron relegados, de esta manera, del proceso de cons-
trucción del Estado ecuatoriano, creándose una “república sin ciudadanos”. 
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En 1830 solo podía sufragar el 0,3 % de la población, y en 1899 el 1,7 % 
(Moreno, 1981b:281-282). Se generaron leyes y políticas públicas de asi-
milación e integración a un patrón sociocultural dominante, idealizado en 
el concepto de “ciudadanía”, del que los/as “otros/as” fueron excluidos/as, 
negándose su condición de habitantes ancestrales (Quijano, 2000:343-344).

Las constituciones de 1835, 1843, 1845, 1852 –en su Art. 9– y la Constitu-
ción de 1851 –en el Art. 8– copiaron el texto del Art. 12 de la Constitución 
de 1830. Cambiaron, únicamente, el monto del “valor libre”, el cual fue 
disminuido a 200 pesos (PNBV 2009-2013:47). En la Constitución de 
1861 se eliminaron la mayoría de los requisitos para que una persona fuese 
considerada ciudadano/a. No obstante, el requisito de saber leer y escribir 
se conservó en las constituciones de 1861, 1869, 1878, 1884, 1897, 1929, 
1938, 1906, 1946 y 1967: 

“De la ciudadanía. Artículo 21.- Requisitos. Son Ciudadanos ecuatoria-

nos los mayores de dieciocho años que saben leer y escribir y están, por 

tanto, en aptitud de ejercer los derechos políticos que establece la presente 

Constitución” (Constitución, 1967).

En función de lo anterior, y considerando que –según el censo de 1950– 
el 44 % de la población era analfabeta, y que a principios de los ochenta 
uno/a de cada cuatro habitantes no sabía leer ni escribir, es claro que un 
alto porcentaje fue excluido del goce de sus derechos de ciudadanía (PNBV, 
2009-2013:47).

Tras la salida del poder de la junta militar y el retorno del país a la democra-
cia, se aprueba la Constitución de 1979, la cual marca un hito importante 
en esta reconstrucción histórica y normativa. Ésta reemplaza los requisitos 
para ser considerado/a como ciudadano/a ecuatoriano/a, estableciendo: 
“Art. 12.- Son ciudadanos los ecuatorianos mayores de 18 años.”. Además, 
en esta carta magna se reconoce, por primera vez, la existencia de otros 
idiomas dentro del territorio nacional (Constitución, 1967): 

“Art. 1.- El Ecuador es un Estado soberano, independiente, democrático y 

unitario. Su gobierno es republicano, electivo, responsable y alternativo. La 

soberanía radica en el pueblo que la ejerce por los órganos del poder público. 
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El idioma oficial es el castellano. Se reconocen el quichua y demás lenguas 

aborígenes como integrantes de la cultura nacional. El escudo, la bandera y 

el himno establecidos por la ley, son los símbolos de la Patria. El territorio 

es inalienable e irreductible. La capital es Quito” (Constitución, 1979).

Esta Constitución marca un quiebre a nivel normativo. Por un lado, se 
identifican como ciudadanos/as al conjunto de ecuatorianos/as mayores de 
18 años, es decir, los indígenas ya no estaban explícitamente excluidos de su 
participación ciudadana; y por otro lado, se reconocen por primera vez al 
quichua y demás lenguas aborígenes como integrantes de la cultura nacional. 

Si bien este retorno a la democracia marca un hito en la historia del país; 
también es cierto que en América Latina, el sistema democrático presenta 
algunos rasgos que dan cuenta de su debilidad, entre ellos, la incapacidad 
por hacer efectivos los derechos humanos de toda la población, la dificultad 
de sostener un vínculo de pertenencia de la población al Estado, la falta 
de cohesión social y de una efectiva participación, etc. (Bonometti y Ruiz, 
2010:12). Esto se sustenta en el hecho de que la región presenta altos ni-
veles de desigualdad (con la mayor concentración de la riqueza mundial), 
vinculada directamente con la pobreza que implica escasez económica, 
falta de acceso a servicios e imposibilidad de satisfacer las necesidades 
básicas. Estas condiciones han afectado mayoritariamente a los sectores 
discriminados y excluidos socialmente: indígenas, campesinos, mujeres, 
negros, etc. (Bonometti y Ruiz, 2010:12). 

3. Enfrentando al Estado colonizado: la organización indígena

Varias décadas antes del retorno a la democracia se empieza a gestar la 
organización indígena en Ecuador. En 1944, con el apoyo del Partido 
Comunista y de la Confederación de Trabajadores del Ecuador (CTE), se 
realiza el Primer Congreso Ecuatoriano de Indígenas. En el Congreso se 
crea la primera organización indígena país: la Federación Ecuatoriana de 
Indios (FEI)2 (Becker, 2007:136). 

2 Muchos de los sindicatos y líderes del movimiento indígena que formaban parte de 
la FEI integraron el Partido Comunista desde 1920 (Jesús Gualavisí –en 1926 fue uno 
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La creación de la FEI constituye un avance importante son la reivindicación 
de los derechos indígenas (Becker, 2007:140); hasta finales de los años 60 
enfrentó al sistema de hacienda existente en Ecuador y trabajó en temas 
agrarios (Becker, 2007:141). Sus objetivos se centraron en la eliminación 
de las formas serviles de producción –abolición del trabajo forzado y 
concreción del pago de salarios–, en la conquista de un trato humano en 
las haciendas, en la parcelación de los latifundios, en la disminución de los 
horarios de trabajo, y en la aplicación de la legislación laboral (adhesión 
al Código de trabajo) (CONAIE, 1988:13).

Los Partidos Comunista y Socialista y el Movimiento de Izquierda Re-
volucionaria, plantearon el marxismo leninismo de manera dogmática 
a los pueblos indígenas, sin reparar en sus particularidades (Entrevista 
17, miembro del movimiento indígena, comunicación personal, martes 6 
de marzo de 2018). La izquierda en el Ecuador discutía la contradicción 
entre etnia y clase; y si era necesario “desviar” su atención de los proble-
mas de carácter estructural y económico, hacia la identidad y la cultura 
(Entrevista 13, dirigente indígena, comunicación personal, miércoles 21 
de marzo de 2018):

“… los partidos de izquierda sólo entendían que teníamos que seguir su 

ideología sin más, y en este marco para nosotros era importante la cuestión 

de la identidad, más allá de la situación de exclusión, de pobreza o de la 

propiedad de los medios de producción, y la propuesta de los proletarios al 

poder” (Entrevista 21, dirigente indígena, comunicación personal, domingo 

18 de febrero 2018).

La izquierda planteaba que los pueblos indígenas no eran quienes posi-
bilitarían una revolución. Según su perspectiva lineal, desde el régimen 
hacendatario casi feudal en el que se encontraban se transformarían en 
proletarios, consumando el cambio económico correspondiente: sociedad 

de los fundadores del Partido Socialista–, Dolores Cacuango –integrante del Comité 
central del Partido Comunista–, Agustín Vega –líder de la Cooperativa Tigua–, y 
Ambrosio Lasso –jefe del Sindicato en Galte–) (Becker, 2007:139). No obstante, “…
el Partido Comunista no formó el movimiento indígena, sino que los dos nacieron 
de la misma lucha” (Becker, 2007:139).
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primitiva – feudalismo – capitalismo – socialismo - comunismo (Entrevista 
13, dirigente indígena, comunicación personal, miércoles 21 de marzo de 
2018). Bajo esta perspectiva, los partidos de izquierda trataban de unificar 
a los pueblos indígenas dentro del Estado nación ecuatoriano (Entrevista 
17, miembro de movimiento indígena, comunicación personal, martes 6 
de marzo de 2018). 

Para el indianismo fue fundamental hacerle frente y visibilizar la existencia 
de una desigualdad, opresión y exclusión que tenía claras connotaciones 
racializadas, lo que generaba conflictos, incluso conceptuales con algunas 
organizaciones de izquierda (Macusaya y Portugal, 2016:11).

Para el movimiento indígena era importante darle el poder a los proletarios, 
pero además eliminar el racismo estructural mantenido por la sociedad, 
las instituciones y el Estado ecuatoriano (Entrevista 21, dirigente indígena, 
comunicación personal, domingo 18 de febrero 2018). En las décadas de 
los setenta y ochenta, conforme se fortalece la organización indígena, se 
torna ineludible cambiar la relación mantenida con la población mestiza 
desde la reivindicación identitaria (Entrevista 13, dirigente indígena, co-
municación personal, miércoles 21 de marzo de 2018).

En ese contexto histórico, las doctrinas filosóficas tradicionales de la izquier-
da y la derecha sustentan ideas similares, aunque contrapuestas, sobre los 
pueblos indígenas: no aceptan la consolidación del movimiento indígena 
en el Ecuador; persiguen la “igualdad”, a través de la unificación de los/
as indígenas al Estado nación mestizo, buscando proletarizarlos para que 
ingresen al ejército de trabajadores/as (Entrevista 13, dirigente indígena, 
comunicación personal, miércoles 21 de marzo de 2018). Para los partidos 
de derecha –Democracia Cristiana, Conservador, etc. – el mestizaje resol-
vía el problema de la diversidad y la desigualdad, es decir la relación entre 
culturas superiores-inferiores, y civilizadas - no civilizadas (Entrevista 13, 
dirigente indígena, comunicación personal, miércoles 21 de marzo de 2018).

En estas circunstancias, se produce un distanciamiento de los partidos 
de izquierda. En 1980 se decide crear el Consejo de Coordinación de las 
Nacionalidades Indígenas del Ecuador (CONACNIE), que en 1986 se 
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convierte en la Coordinadora de Nacionalidades Indígenas del Ecuador 
(CONAIE). Esta organización nacional que aglutina a nacionalidades, 
pueblos, comunidades, centros y asociaciones indígenas del Ecuador; está 
conformada por tres grupos regionales: ECUARUNARI (Sierra), CON-
FENIAE (Amazonía) y CONAICE (Costa) (Macas, 2009:83; CONAIE, 
1988:14; Altmann, 1996:9).

La CONAIE, surge en función de responder a las necesidades territoriales, 
de autodeterminación e identitarias de pueblos y nacionalidades de la Costa, 
Sierra y Amazonía, sin vincularse a un modelo sindical ni partido político 
(Entrevista 21, dirigente indígena, comunicación personal, domingo 18 de 
febrero 2018; Entrevista 13, dirigente indígena, comunicación personal, 
miércoles 21 de marzo de 2018). 

Los/as indígenas no tenían tierras, en la Amazonía habían mermado debido 
al extractivismo, en la Sierra en vista de las haciendas, y en la Costa por los 
monocultivos. Se exigía autodeterminación, en tanto se tenía un Estado 
monocultural jurídicamente punitivo, el cual desde el principio emprendió 
una política de blanqueamiento, que restringía los derechos de los pueblos 
indígenas y a su vez el sostenimiento de su misma identidad (Entrevista 17, 
miembro del movimiento indígena, comunicación personal, martes 6 de marzo 
de 2018). Desde finales de los noventa, en América Latina tras la visibilización 
de la lucha por la reivindicación de sus derechos, los pueblos indígenas se 
constituyen en actores sociales y políticos claves (García y Tuaza, 2007:2). 

4. El camino para el reconocimiento normativo de pueblos 
y nacionalidades

La intención de la CONAIE fue articular un discurso propio, contrapuesto 
al Estado monocultural, a los partidos de derecha, y que dé cuenta de sus 
particularidades culturales a la izquierda. Para conseguirlo, a finales de 
los años setenta e inicios de los ochenta, la organización debate alrededor 
de la construcción de un Estado plurinacional e intercultural (Entrevista 
17, miembro del movimiento indígena, comunicación personal, martes 
6 de marzo de 2018).
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Yuri Zubritski, etnógrafo soviético fue invitado por el Instituto de An-
tropología de la ciudad de Otavalo en 1977, para impartir varias con-
ferencias sobre el Estado y los pueblos de la Unión Soviética (Altmann, 
2016:3; Cordero, 2012:138-139). Así se analiza la experiencia de la Unión 
Soviética como una unión de repúblicas socialistas de múltiples nacio-
nalidades –algunas repúblicas y otras no– (López, 1993:23-24) a las que 
se les reconocía el derecho político de considerarse pueblos (Entrevista 
13, dirigente indígena, comunicación personal, miércoles 21 de marzo de 
2018). La inquietud sobre la plurinacionalidad propiciada por Zubrintski, 
se resignificó a partir de la experiencia de la Internacional Comunista y 
del discurso indianista latinoamericano (Altmann, 2016:2). 

“… el reconocimiento sobre la existencia de pueblos y nacionalidades 

que eran parte de la Unión Soviética fue fundamental para el movimiento 

indígena, porque desde la misma vertiente del socialismo histórico surgía 

un concepto que la izquierda no tuvo como refutar y que se ajustaba a 

nuestra necesidad…” (Entrevista 13, dirigente indígena, comunicación 

personal, miércoles 21 de marzo de 2018).

A partir de allí, se generó una reflexión sobre el derecho que tenían los 
pueblos a la identidad étnico-social y a su organización autónoma (Scha-
velzon, 2015:90), y el uso generalizador del término “campesino/a” –que 
abanderaba la lucha por la tierra– (Altmann, 2016:6-7).

Aquí se forjan las ideas sobre “un Estado que incluyera a los pueblos indí-
genas con sus características como nacionalidades”, en donde no estuvieran 
considerados/as como campesinos/as o pobres, sino como pueblos con 
libertad política y derecho a gobernarse a sí mismos, génesis del plantea-
miento de un Estado plurinacional (Altmann, 2016:3). Es decir, el tema 
de “lo indígena” no era solo un problema de tierras para parcelas, sino un 
derecho histórico de construcción de los sentidos de “nación” desde otras 
realidades culturales (Ileana Almeida, 1981 citada por Schavelzon, 2015:89):

Por otro lado, según lo señalado por Schavelzon (2015:150) la aprobación 
de los pactos autonómicos en España (1981), también influyó en el proceso 
de definición de la plurinacionalidad, aunque la CONAIE siempre estuvo 
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distante de propuestas más separatistas, tal es así que décadas después ya 
en el reconocimiento de la Constitución plurinacional (tanto en Ecuador 
como en Bolivia), el primer artículo en el que se caracteriza al Estado 
bajo los principios de la plurinacionalidad, es acompañado por el matiz 
unitario del Estado. 

Ya desde los 80, la izquierda más ortodoxa plantea una crítica al “asimi-
lacionismo estatal del indigenismo clásico” (Almeida, 2008, citada por 
Schavelzon, 2015:88-89). La CONAIE, propone que las culturas diversas 
–autodefinidas como nacionalidades y pueblos– tienen el derecho a sub-
sistir y participar, en igualdad de condiciones en el Estado ecuatoriano, 
desde el reconocimiento de sus particularidades –ordenamiento territorial, 
formas de autoridad, la participación en los espacios de decisión política, 
etc.– (Entrevista 21, dirigente indígena, comunicación personal, domingo 
18 de febrero 2018).

En Ecuador en 1990, tras fuertes movilizaciones, el movimiento indígena 
pone en la palestra el debate en torno a la existencia de múltiples “nacio-
nalidades” dentro del territorio ecuatoriano (Cordero, 2012:138-139). Du-
rante el levantamiento se exige el cumplimiento de 16 demandas al Estado 
ecuatoriano (López, 1993:25), dentro de las que se incluía: la resolución de 
72 litigios por tierras, la adjudicación de sus territorios; y la conformación 
de un Estado plurinacional, reconocido en el Art. 1 de la Constitución, 
como garantía del ejercicio de los derechos de todas las nacionalidades del 
país (Altmann, 2013:132).

Tras la presentación de las demandas, el gobierno declaró públicamente que 
el movimiento indígena pretendía “crear un Estado paralelo o un Estado 
dentro de otro Estado”, y que tenía propuestas separatistas en relación 
con la patria-nación-Estado-territorios (López, 1993:30). Los medios y la 
población mestiza que, por primera vez tenía contacto con la propuesta 
plurinacional, se enfocó en si el Estado plurinacional pretendía dividir al 
país (Ileana Almeida citada por Altmann, 2016:12).

La afirmación mediática del gobierno desfigura el sentido de la lucha indí-
gena. El movimiento indígena que hasta ese momento era apoyado por la 
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opinión pública, pierde simpatía (López, 1993:30, 35). Los artículos de la 
prensa se llenaron de contenidos relativos a lo mencionado (López, 1993:31):

A nivel de la prensa escrita se publicaron los siguientes artículos. El perió-

dico El Comercio editorializó: “Los indígenas llegaron a extremos absurdos 

e inaceptables. Y en la columna de opinión del diario Hoy se afirmó que: 

tampoco se puede llegar a la disolución de la nación o a la negación del 

Estado ecuatoriano” (López, 1993:31). 

Milton Álava, en El Universo, escribe un artículo titulado “El apartheid indí-

gena” (23/08/90), en donde lanza una defensa sobre la unidad del Estado y 

de la nacionalidad ecuatoriana (López, 1993:31). En la misma línea, Fabián 

Corral, en su artículo “Mestizajes y nacionalidades” para diario El Comercio 

(03/09/90), señala “… mientras la tendencia de finales de siglo es la integra-

ción y la solidaridad, la CONAIE propicia una especie de venganza por lo 

que ocurrió cuando se fundaron estos países” (López, 1993:37). 

Si bien la propuesta del Estado plurinacional e intercultural surgió del 
Proyecto político del movimiento indígena de 1994, y a nivel social la 
imagen de lo plurinacional se vinculó únicamente con lo indio/indígena; 
desde el movimiento indígena la construcción de la plurinacionalidad 
siempre se planteó como un proceso colectivo de la sociedad ecuatoriana: 
“no queremos nada sólo para nosotros”, “somos conscientes de que pode-
mos aportar a la nación y aprender de los otros” (Entrevista 8, dirigente 
indígena, comunicación personal, martes 13 de mayo de 2014). Es decir, la 
plurinacionalidad, sin perder el carácter unitario del país, buscaba trans-
formar el modelo blanco-mestizo-capitalista, y su forma de concebir y 
manejar el Estado nación y el colonialismo interno (Walsh, 2008:17). El 
proyecto trascendía a las nacionalidades indígenas y se tornaba nacional, 
bajo la idea de construir un nuevo Estado (Walsh, 2008:18). 

Es importante señalar, que recién en 1990, en el marco de estas luchas, en 
el V Censo de Población y IV de Vivienda, se incluyeron preguntas rela-
cionadas con la autoidentificacion étnica y que por lo tanto diferenciaban 
a las poblaciones indígenas, ya sea a partir del “idioma que hablan entre sí 
los miembros del hogar” o de la auto identificación étnica, información a 
partir de la que se buscaba trabajar en la elaboración de políticas públicas 
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acordes a la “identidad de la nación” (Prieto, 2004: 18-19). Es decir, hasta 
ese momento también a nivel estadístico existía una invisibilización de la 
población indígena del país.

La propuesta de 1994 de la CONAIE se “difuminó” tras el aparecimiento 
del nuevo proyecto político de 1997 (Entrevista 9, técnica de la CONAIE, 
comunicación personal, miércoles 14 de mayo de 2014). El proyecto no 
cuestionaba la esencia del Estado ecuatoriano y sus problemas originarios, 
y proponía la incorporación de los pueblos indígenas, a través de dos me-
canismos que vinculan el derecho y la cultura: a) vía elecciones, y b) vía 
legal –constitución, leyes, normativas– (Entrevista 17, abogado del MICC, 
comunicación personal, martes 6 de marzo de 2018).

De esta manera, los lineamientos del Proyecto político de 1997 hacen énfasis 
en la Reforma constitucional (Karakras, 2001:11), en la que se reconozca 
la conformación del Estado plurinacional y la existencia de múltiples na-
cionalidades de la ciudadanía “ecuatoriana”, la cual establecía una relación 
individual con el Estado (Karakras, 2001:5). 

Este proyecto político fragua un cambio importante en el debate. La trans-
formación del Estado nación pasa a segundo plano, y el proceso de lucha 
se centra en la incorporación y el reconocimiento de los pueblos y nacio-
nalidades por parte de la estructura estatal. Esta situación obliga a replan-
tear las estrategias del movimiento indígena frente al poder, y se resuelve 
participar directamente en los procesos electorales (Entrevista 9, técnica 
de la CONAIE, comunicación personal, miércoles 14 de mayo de 2014).

A nivel organizativo, la CONAIE abría las puertas para la intervención 
directa de los indígenas en el escenario político del país y en 1995 el mo-
vimiento indígena decide la creación del partido político Movimiento de 
Unidad Plurinacional Pachakutik (MUPP) para participar en el proceso 
electoral incluyendo a los/as representantes indígenas dentro de la lógica 
de la democracia representativa liberal (Cabascango, 2002: s/n): 

“… hay varias formas de lucha, existe una forma de lucha social, como 

los procesos organizativos del movimiento indígena y las organizaciones 
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sociales en nuestro país; otra que apunta hacia la participación política, 

como la conformación del Movimiento Pachakutik, para enfrentar a los 

sectores tradicionalmente hegemónicos que han acaparado el poder en 

beneficio de sus pequeños grupos. Esto implica dar importancia prioritaria 

a los procesos organizativos, para luego enfocarnos en el frente de lucha 

política” (Macas, 2001:12-13).

La CONAIE aprueba la participación de este partido político en las si-
guientes elecciones y plantea que la toma del poder se efectuaría desde 
los gobiernos locales (Cabascango, 2002: s/n). En ese período se generan 
fuertes tensiones ideológicas y conflictos internos al interior del movi-
miento indígena.

Pachakutik participa en su primera elección electoral en 1996 (Macas, 
2001:12), y alcanza un total de 4.4 % de votos en todo el país (Cabascango, 
2002: s/n). Según el Consejo Nacional Electoral (CNE), en las elecciones de 
los años 2009, 2013 y 2014 este porcentaje se mantiene entre el 4 y el 6 %3. 

A pesar de que Pachakutik coloca a varios representantes en cargos políticos, 
al interior de la CONAIE sigue latente el problema inicial: el propósito de 
la lucha no es quién detenta el poder, sino que el sistema político, definido 
por el Estado, tiene su lógica y estructura específica, la cual está edificada 
mediante un sistema colonial excluyente y racista (Walsh, 2008:6). 

Al incluir a los indígenas en las estructuras inamovibles del Estado –a través 
del proceso electoral– no se transforma la lógica de funcionamiento del 
Estado (Entrevista 9, técnica de la CONAIE, comunicación personal, miér-
coles 14 de mayo de 2014). El resultado de su vinculación con la política 
oficial nacional fue la consecución de varios cargos de autoridades locales 
y nacionales, así como dirigentes descalificados y acusados de corrupción 
(Karakras, 2001:12). 

Culturalmente el accionar indígena está controlado por la comunidad, sus 
decisiones son tomadas en presencia y con intervención de toda la comu-

3 Consulado en: file:///C:/Documentos/RESULTADOS%20ELECTORALES%202013.
pdf Información revisada en junio de 2015.
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nidad, lo que legitima directamente ese ejercicio de autoridad (García y 
Tuaza, 2007:29). Por lo tanto, lo que se dice públicamente ha sido legitimado 
por las bases y es el fundamento de la acción; situación que la sociedad 
blanco-mestiza difícilmente ha podido entender (García y Tuaza, 2007:29).

Para el universo andino, la legitimación se relaciona al colectivo del que 
los/as sujetos/as forman parte indivisible, y de cómo una comunidad, a 
la que pertenecen, les ha dado una representatividad directa, expresada 
en el ejercicio del poder horizontal, elementos que como veremos en los 
siguientes capítulos son parte constitutiva de la democracia comunitaria. 
Por lo tanto, es necesario cambiar las estructuras soterradas del Estado, y 
fracturar los sesgos coloniales incapaces de entender la vinculación con lo 
comunitario, hecho en el que se evidencia la colonialidad del poder, idea 
que constituye el corazón de la reflexión más intelectual de la CONAIE, 
a inicios de los años 90 (Entrevista 20, dirigente indígena, comunicación 
personal, domingo 25 de febrero de 2018). 

En esta misma línea integracionista, se fundamentan las acciones del Estado 
durante los años 90, que buscaban incorporar a algunos/as dirigentes y 
representantes en el aparato burocrático, como mecanismo de “represen-
tación”. Esta propuesta buscaba incorporar a los/as indios/as en el Estado 
unitario blanco-mestizo, mediante una asimilación fundamentada en 
criterios de “igualdad”, aunque desconociese los intereses de las comuni-
dades indígenas (Becker, 2007:137). Estas propuestas estuvieron cargadas 
de paternalismos que apuntaban hacia la asimilación de los/as indígenas 
al Estado nación (Becker, 2007:138).

Más allá de los regímenes políticos contemporáneos o las formas de go-
bierno, el tipo moderno de organización estatal busca enmarcar las luchas 
y reivindicaciones de diferentes sectores sociales (movimientos de oposi-
ción, incluso de aquellos que buscan el reconocimiento de su autonomía), 
en categorías legales; por ejemplo, el sector obrero se enfoca en las leyes 
laborales, el movimiento indígena, en leyes que reconozcan los derechos 
colectivos, etc. (Gledhill, 2000:40). Es decir, el régimen político y admi-
nistrativo del estado-nación moderno, permite que estas reivindicaciones 
puedan ser canalizadas a través de “… la lucha por la rectificación de las 
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constituciones nacionales y por el reconocimiento legal de los derechos de 
determinados grupos nacionales o étnicos.” (Gledhill, 2000:40).

Bajo esta corriente, los esfuerzos del movimiento indígena recurren a la 
carta constitucional como un mecanismo para el reconocimiento de un 
país diverso, pluricultural y posteriormente plurinacional. El resultado 
es que varias demandas del Proyecto político de 1997 se incluyen en la 
Constitución del año siguiente (Walsh, 2008:6; Karakras, 2001:3). 

Es así que en 1998, es decir, luego de 168 años de república, el carácter 
pluricultural y multiétnico del Estado es reconocido constitucionalmen-
te (CRE 1998, Art. 1). De esta manera, las nacionalidades indígenas se 
convierten en: “… entidades históricas y políticas que tienen en común 
una identidad, historia, idioma, cultura propia y territorio en el cual han 
ejercido formas tradicionales de organización social, económica, jurídica, 
política y de autoridad” (Walsh, 2008:18). 

La nacionalidad da cuenta de los/as ciudadanos/as culturalmente distin-
tos de la nación, diferenciados/as en términos de una identidad y de una 
configuración multicultural y plurinacional, pero no determina necesa-
riamente una relación con el Estado (Prieto, 2004: 18). Esta precisamente, 
es la diferencia entre la nacionalidad y la ciudadanía, en tanto esta última 
es la relación del individuo con el Estado:

“… el estatus de ecuatorianidad se refiere a la ciudadanía, lo que el Estado 

ecuatoriano nos puede otorgar como construcción humana y social. La o las 

nacionalidades somos los originarios, con las formas de identidad y reco-

nocimiento de sí mismos que los colectivos realizamos… diferenciando 

así a nivel constitucional: la ciudadanía ecuatoriana y la preexistencia de 

las nacionalidades indígenas” (Macas, 2009:93).

Los pueblos se diferencian de las nacionalidades, porque aunque a nivel 
macro mantienen los rasgos distintivos, difieren en ciertos elementos par-
ticulares (Macas, 1993:112). Los pueblos tienen una pertenencia inicial a 
su nacionalidad particular –por ejemplo la nacionalidad Shuar–, y luego 
a la nacionalidad ecuatoriana, a la cual reconocen como “… una más de 
las nacionalidades existentes en el Estado ecuatoriano” (Karakras, 2001:4).
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“Pueblo viene de población. Cuando varios pueblos tienen rasgos comunes 

usamos el término ‘nacionalidad’, como los Kichwas. Nacionalidad viene de 

nacer, de tener un tipo de vida, de costumbre, de cosmovisión. Hay grupos 

de personas que compartimos estas características y otros que tienen raíces 

totalmente distintas, son otras nacionalidades” (Macas, 2009:92).

A través del reconocimiento constitucional de las nacionalidades en 1998 
se reivindica la existencia de identidades autónomas que no fueron repre-
sentadas por la identidad nacional, ni por una sola nacionalidad (Cordero, 
2012:138-139). Así, se definió al Estado como pluricultural y multiétnico, 
reivindicando derechos y garantías en los territorios indígenas, el derecho 
de los pueblos a sus propias formas de autoridad y de autogobierno, y se 
aceptó que las nacionalidades y pueblos indígenas, mínimamente podían 
manejar sus propios sistemas de educación, salud, organización (García 
y Tuaza, 2007:10). 

A partir de estos elementos, ya en el 2001, los discursos políticos incluían a 
los/as indígenas como ciudadanos/as de la nación culturalmente distintos/
as; y ya se habían desarrollado algunos esfuerzos por definir las identidades 
culturales y la configuración multicultural y plurinacional de la nación 
(Prieto, 2004: 18). Sin embargo, sería tiempo después que la presencia de 
varias nacionalidades al interior del Estado ecuatoriano se condensa en el 
Estado plurinacional, propuesta que consta en el proyecto político de la 
CONAIE desde 1994 (Karakras, 2001:4). 

5. La caracterización del Estado como plurinacional 
e intercultural en el 2008

La Constitución 2008, asume el reto de saldar la deuda que la historia 
republicana del país había mantenido con las mayorías diversas, incorpo-
rando en su articulado los criterios de plurinacionalidad e interculturalidad 
propuestos en el Proyecto político de la CONAIE (Cordero, 2012:134). 

La caracterización del Estado como plurinacional e intercultural conseguida 
en el 2008 va más allá de reconocer la existencia de múltiples nacionalida-
des dentro del territorio ecuatoriano, lo que se consiguió ya con el Estado 
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multicultural en la Constitución de 1998. La Constitución de 2008 desecha, 
en el ámbito normativo, el concepto de Estado uninacional y monocultural, 
y legitima la convivencia de nacionalidades que, desde sus percepciones 
culturales, bajo las mismas condiciones que la sociedad mestiza pueden 
incidir, articular, administrar o transformar la forma actual del Estado. 

Así se caracteriza como plurinacional e intercultural al Estado ecuatoriano, 
un país que según el último censo nacional, realizado en el 2010, contaba 
con 14.483.499 habitantes, de los cuales la población indígena representaba 
el 7,0 % (1.018.176), los/as afro-ecuatorianos/as el 7,2 % (1.041.559), los/
as montubios/as el 7,4 % (1.070.728), los/as blancos/as el 6 % (882.383), 
y los/as mestizos/as el 71,9 % (10.417.299) (INEC, 20104).

La plurinacionalidad, como modelo estatal, busca redefinir a la nación y 
al Estado europeo, edificando una estructura sustentada en la diferencia 
(Altmann 2013:136). No obstante, cambiar las cosas es siempre un pro-
blema, la sociedad no está dispuesta a hacerlo, independientemente de 
lo que se trate o de a quien contribuya. Por ello, la propuesta es valorar y 
mirar con objetividad las diferentes prácticas culturales apuntando hacia 
articular interculturalmente lo mejor de cada cultura (Altmann, 2013:135).

Estas definiciones en torno al Estado plurinacional implican repensar las 
relaciones del ser humano y la construcción de la ciudadanía integral (el 
reconocimiento de la ciudadanía política, civil y social); la organización 
del poder y el funcionamiento del Estado; las particularidades históricas 
sobre su construcción en la región, etc. (PNUD, 2004:26).

Esto desde la perspectiva de que, la plurinacionalidad no intenta reformar 
al Estado actual, sino refundarlo con el propósito de desaparecer su matriz 
colonial y los rezagos eurocentristas y etnocéntricos de la colonia, los cuales 
permearon al conjunto de la sociedad ecuatoriana (CONAIE, 1994:6). 

Aquí aparece una primera categoría de análisis que conforma el concep-

to de la plurinacionalidad: la descolonización. Como ya se ha señalado, 

4 En relación con estos datos, es importante aclarar que el último censo realizado oficial-
mente en Ecuador fue el VII Censo de Población y VI de Vivienda realizado en el 2010.
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esto implica una serie de acciones que apuntan hacia eliminar la matriz 

eurocentrista desde la cual se han desvalorizado las estructuras cognitivas 

provenientes de otras realidades culturales, es decir una ruptura con el 

pasado colonial y su prolongación en la república para refundar el nuevo 

estado (Camargo et. al., 2018:11). Es un mecanismo para descolonizar al 

Estado y la sociedad, es decir, romper las estructuras colonialistas, abrir 

espacios que permitan la valoración de la diversidad y la eliminación de 

las prácticas racistas, las cuales propician realidades muy diferentes para 

mestizos/as, negros/as e indios/as (Encalada, 2012:14).

Ileana Almeida ha destacado que el concepto de Estado plurinacional 
debe estar vinculado al de autonomías indígenas pero también a su re-
presentación en instituciones y en las diferentes funciones del Estado 
(Schavelzon, 2015:91). Es decir, hay una diferencia fundamental entre 
reconocer la existencia de múltiples nacionalidades que es lo que implica 
el multiculturalismo, y la generación de mecanismos que legitimen esa 
existencia en la estructura del Estado, que es lo que hace la plurinaciona-
lidad (Schavelzon, 2015:112).

Es decir, la plurinacionalidad tiene que ver también con el reconocimiento 
de la autonomía indígena, alrededor de la cual se han generado múltiples 
debates (Schavelzon, 2015:112). En el caso ecuatoriano, la autonomía 
implica que los pueblos adquieran el poder y los medios para ocuparse de 
resolver sus asuntos, que puedan elegir la forma de gobierno que prefieran 
y les convenga, que el Estado establezca relaciones de gestión compartida, 
y que abra espacios de deliberación y cooperación para avanzar hacia un 
desarrollo conjunto (ANINP, 2013-2017:14). La autodeterminación de los 
pueblos indígenas ha sido primordial en la lucha de la CONAIE (Altmann, 
2013:131); y este es un punto de partida para desarrollar más adelante el 
concepto de democracia comunitaria.

La autonomía indígena es la facultad de un pueblo para gobernarse y admi-
nistrarse libremente5, a partir de sus normas internas (autogobierno); con-

5 La autonomía no debe confundirse con la “soberanía”, que es una facultad que solo 
poseen los Estados, que tienen la potestad para decidir todo lo que corresponde al 
bien público, a través del monopolio de la coacción física (ANINP, 2013 – 2017:17). Es 
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trolar el territorio y proteger los saberes y prácticas sobre la biodiversidad; 
ejercer sus competencias; realizar una consulta previa, libre e informada; y 
participar en la toma de decisiones del Estado respecto al control y gestión 
territorial (ANINP, 2013 – 2017:17). La autonomía indígena se aplica en 
todos los aspectos de la vida cotidiana. En el campo jurídico, al otorgar a 
las comunidades el control autónomo de sus territorios. En el campo eco-
nómico, los sistemas económicos productivos deben dar cuenta de lógicas 
comunitarias, la autodeterminación de sus recursos, prácticas y formas de 
producción propias, sustentables e inclusivas (Altmann, 2013:132). 

Los ejercicios autonómicos, enmarcados en el derecho consuetudinario, 
que existen sin la necesidad de una sanción estatal: las comunidades y sus 
dirigencias, la justicia propia, etc. (Ileana Almeida citada por Altmann, 
2016:16), deben ser reconocidos como acciones legítimas de autodeter-
minación de los pueblos y nacionalidades6.

Es decir, el reconocimiento de las autonomías constituye una segunda 
categoría de análisis que conforma el concepto de la plurinacionalidad. 
A través de los espacios autonómicos, y de las acciones encaminadas al 
reconocimiento de la autonomía indígena, se avanza en la construcción 
del Estado plurinacional (Ileana Almeida citada por Altmann, 2016:16). 
Y aquí reflexionar respecto a que las autonomías son parte axiomática del 
Estado plurinacional y viceversa (Camargo et. al., 2018:13).

Para ello, es fundamental generar herramientas de política pública que 
permitan transformar las relaciones culturales y sociales, entendiendo 
el aspecto intercultural (Garcés, 2009:27), el cual implica la existencia de 
espacios de contacto entre las diferentes culturas (Altmann, 2013:132). 

decir, la autonomía de las nacionalidades y pueblos se refiere a la libre determinación 
interna, lo cual no implica el derecho a la libre determinación externa para ser sujetos 
del derecho internacional.

6 En el caso del servicio de administración de justicia del Estado, que por lo general 
ha estado ausente en la mayoría de las comunidades indígenas, han sido las mismas 
comunidades quienes han resuelto sus conflictos mediante sus propios sistemas de 
organización y derecho indígena (García y Tuaza, 2007:11). 
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Se requiere de reflexiones constantes sobre las condiciones históricas y 
actuales que interconectan a las diferentes culturas con procesos de exclu-
sión. Este patrón de poder se ha estructurado en el marco de un sistema 
de dominación, el cual propicia la prevalencia de las clases dominantes 
a nivel social (blancos-mestizos) y económico (hegemonía del capital) 
(Walsh, 2008:6). A pesar de la promulgación del país como un Estado 
plurinacional persiste una:

“… inferiorización racial por parte de los blancos-mestizos hacia los indí-

genas… La eliminación de las desigualdades sobrepasa las leyes en tanto 

están ligadas a la persistencia de mecanismos de dominación racial, de 

clase, de género, etc.” (Encalada, 2012:13). 

La interculturalidad como principio permite valorar las culturas diversas, 
relacionarse con otros en igualdad de condiciones y generar nuevas relacio-
nes culturales que rompan la lógica excluyente (García y Tuaza, 2007:18). 
La interculturalidad parte del aprender a convivir entre diferentes buscando 
los puntos de encuentro, y comprendiendo que las culturas no son com-
pletas en sí mismas, y por lo tanto requieren una de otra para aprender 
entre ellas (García y Tuaza, 2007:16). Todo esto apunta a la búsqueda por 
una igualdad real en términos de derechos, obligaciones y oportunidades, 
como mecanismos para enfrentar el racismo y la discriminación desde “la 
unidad en diversidad” (García y Tuaza, 2007:16). 

Así, es importante observar la presencia de otro elemento ligado direc-
tamente a la plurinacionalidad, y que sería nuestra tercera categoría de 
análisis: la interculturalidad. De hecho, constitucionalmente, el Estado 
plurinacional se reconoce también como intercultural, porque en la prác-
tica estos dos conceptos no pueden estar separados (Altmann, 2013:136). 
La interculturalidad y la plurinacionalidad requieren, para su concreción, 
de una decisión política inquebrantable, capaz de afectar los intereses que 
sostienen al Estado liberal monocultural (Viaña, 2011). 

La plurinacionalidad y la interculturalidad, como proyectos de cambio 
social y político, son totalmente complementarios (Walsh, 2008:16). La 
primera considera que hay múltiples nacionalidades conviviendo dentro 
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de un país; la segunda trata sobre las relaciones, articulaciones y engra-
najes aptos para la transformación del Estado, lo cual solo es posible si se 
deconstruye el esquema uninacional, y al hacerlo se esclarece la presencia 
de una plurinacionalidad que integra y reconoce (Walsh, 2008:16).

La plurinacionalidad sin interculturalidad implicaría el reconocimiento de 
la existencia de múltiples nacionalidades en el territorio, pero carentes de 
un proyecto común. La interculturalidad sin plurinacionalidad quedaría 
restringida a un ideal de relaciones horizontales y equitativas, pero sin ge-
nerar transformaciones políticas ni institucionales (Grijalva, 2012:74). En 
palabras de Floresmilo Simbaña, se entiende a la plurinacionalidad como 
“… la fragmentación étnica y política existente en el país y su propuesta de 
interculturalidad como la única manera de superarla” (Entrevista Simbaña, 
2009, citado por Altmann, 2013:136).

Para concluir, las categorías de análisis que se han identificado: descolo-
nización, autonomías e interculturalidad, recogen a grandes rasgos los 
lineamientos, que componen y describen la plurinacionalidad. Por estas 
razones, la construcción del Estado plurinacional es un proceso político y 
social complejo, cuyo cambio más allá del reconocimiento de la existencia 
de múltiples nacionalidades dentro de territorio, implica una comple-
mentariedad directa con la interculturalidad y la generación de relacio-
nes, articulaciones y engranajes aptos para la transformación del Estado 
liberal monocultural, lo cual solo es posible si se deconstruye el esquema 
uninacional y se afecta el modelo convencional (tanto institucional como 
organizacional) del Estado moderno, diseñado al calor de los paradigmas 
occidentales de desarrollo y democracia. 

Tal como han manifestado Bonometti y Ruiz, a pesar de los logros alcan-
zados por la democracia electoral, la participación y la presentación siguen 
siendo problemas a enfrentar sobre todo para los sectores excluidos de 
siempre (Bonometti y Ruiz, 2010:16). La participación es irregular y es difícil 
que nuevos actores accedan a mecanismos electorales, más aún mujeres, 
indígenas afroecuatorianos, montubios, etc., por lo que su representación 
continúa siendo inferior; a esto se suma la crisis de los partidos políticos 
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quienes difícilmente canalizan las demandas sociales o representan sus 
intereses Bonometti y Ruiz, 2010:16).
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Cristina Taco Chisaguano y Katy Machoa

CAPÍTULO II

APORTE AL DEBATE SOBRE EL ESTADO

PLURINACIONAL DESDE LA DEMOCRACIA COMUNITARIA

1. Introducción

El presente capítulo tiene cuatro momentos. Puntapika, analizamos la 
relación entre la democracia comunitaria y el orden social al interior de 
los territorios de las comunas observando las particularidades sociales, 
culturales y económicas que permiten la formación de una estructura 
organizativa e institucional particular desde la experiencia recolectada 
mediante observación participante durante el acompañamiento al trabajo 
con el Consejo de Gobierno del MICC entre 2017 y 2022. En la segunda 
sección, en base a la exposición previa de los datos empíricos y contextua-
les realizados en la primera sección, se comprenderá la relación entre el 
principio de autodeterminación y las formas que adquiere la democracia 
comunitaria como concreción del poder popular.

Shinakpi se discute la relación entre democracia comunitaria y sufragio 
en el capitalismo contrastando los elementos presentes en ambos siste-
mas políticos y, sobre todo, la particular forma de ejercicio del poder que 
entraña cada uno a partir del diálogo con dos autores clásicos de la teoría 
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de la democracia, Dalh (2015) y Sartori (2014), y otros académicos como 
Schäfer (2013), Offe (2013), Durán y Nieto (2017; 2018). Para terminar, se 
presenta una pequeña reivindicación del comunitarismo como propuesta 
histórica del movimiento indígena y como perspectiva para la comprensión 
del Estado plurinacional recogiendo los hallazgos precedentes en el marco 
de la propuesta del Proyecto Político de la CONAIE.

2. Democracia y Orden Social Comunitario

El elemento central de la democracia comunitaria es la estructura social 
que se conoce como comuna o comunidad, que en otros territorios se de-
nomina centro, recinto, etc. Para Schmitt (en Córdova 2009, 186) “no existe 
ninguna norma que sea aplicable en un caos. Antes debe ser establecido 
el orden: sólo entonces tiene sentido el ordenamiento jurídico”. Por ende, 
el principio para el análisis de la democracia comunitaria, que supone la 
presencia de un tipo de derecho específico: el derecho consuetudinario, es 
el análisis del orden o la formación social comunitaria donde se entreveran 
los ámbitos económico, jurídico, social, cultural y ecosistémico.

La comunidad se mantiene mientras existe una escasa diferenciación so-
cioeconómica en su interior. Esto no implica que no existen diferencias de 
clase, sino que los estratos son mínimos entre la mayor parte de los comu-
neros. Por ende, en el territorio las relaciones de poder entre comuneras y 
comuneros son más o menos igualitarias, hecho que permite compartir la 
identidad, heredad cultural y sentido de pertenencia en igualdad de con-
diciones. Es decir, mientras exista un balance socioeconómico dentro de 
la comunidad permite que no exista una marcada desigualdad en la toma 
de decisiones y de esta manera la supervivencia de una cultura ancestral 
arraigada en la vida cotidiana.

Cuando aumenta la diferenciación socioeconómica al interior de la comuna, 
la estructura se rompe. El principal factor de disolución de la comunidad 
en la actualidad es la presencia de las grandes empresas capitalistas dentro 
del territorio comunitario o en las zonas de influencia circundantes a las 
comunidades porque actúan con la lógica de acumulación del capital, 
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fortalecen la presencia de la cultura occidental individualista y desfiguran 
las relaciones comunitarias tradicionales expresas en la fiesta, el compa-
drazgo, la minga, entre otras instituciones. Un ejemplo particular de esta 
búsqueda de igualdad del Pueblo Panzaleo es no recalcar el título académico 
porque el compañero Jaya dedicado a la agricultura o la tía Taipe que no 
sabe leer ni escribir, aportan conocimientos prácticos para la gestión de 
la comunidad que no se aprenden en la universidad, sino solo viviendo 
en la comunidad7. Continuando con la discusión de Bobbio (1993, 75), el 
concepto de igualdad presente en las comunas no es solo aquella formal 
o de igualdad ante la ley, sino aquella definición de hecho o material que 
da cuenta de la igualdad social y económica como principio de la igualdad 
de oportunidades.

Luego de tomar posesión de las tierras comunales, alrededor de la década 
de 1990, en las comunidades de la Sierra se introdujeron animales para 
pastoreo o cultivos destinados al mercado con la finalidad de cubrir las 
necesidades económicas de la comunidad. No obstante, los territorios 
comunitarios se parcelaron paulatinamente, asignando a cada familia 
predios de diferentes superficies en relación a las cargas familiares siendo 
tres las principales causas de este proceso.

La primera es de carácter estructural, donde los grandes hacendados se 
posesionaron de tierras buenas, altamente productivas y con una buena 
cantidad de agua en el valle del Cutuchi, mientras los miembros de la 
comunidad han sentido una obligación de buscar tierras adecuadas para 
la producción. La reforma agraria de 1964 no modificó este panorama 
porque los hacendados se deshicieron de las tierras de ladera con grandes 
pendientes, sin riego o más proclives a la erosión. Por tanto, existe una gran 
desigualdad en el acceso a la tierra y el agua en la provincia de Cotopaxi.

La segunda causa es de carácter institucional. La Ley de Desarrollo Agrario 
de 1994 permitió la parcelación de las tierras comunitarias. Así, varias co-
munas decidieron destruir la propiedad comunal, y esto generó ambiente 

7 Aquí se hace evidente la tendencia de ciertos dirigentes indígenas de darse a conocer 
como: la doctora o el doctor…, emulando claramente las prácticas de segregación 
de la sociedad capitalista.
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propicio para el fraccionamiento. Si bien en determinados espacios como 
las zonas alto-andinas de páramos donde no se afectaron inmediatamente, 
el “mal ejemplo” de los territorios vecinos aumentó las discusiones entre 
los comuneros. También, la normativa de protección de páramos del Mi-
nisterio del Ambiente motivó temores entre los comuneros y comuneras 
sobre la posibilidad de expropiación de los páramos y, en el curso de las 
siguientes décadas continuaron las parcelaciones de tierras.

El tercer factor es local. Las tierras entregadas durante la reforma agraria 
ya no generaban la producción requerida para la supervivencia familiar 
y cada día se deterioraban los ecosistemas, entre otros efectos, por las 
malas prácticas de agricultura que eran la consecuencia de la pérdida de 
los conocimientos ancestrales y la entrada de las nuevas tecnologías de 
trabajo. En el largo plazo, se presentan efectos negativos no esperados de 
la intervención de los ecosistemas por la pérdida de fuentes de agua que, 
poco a poco, redujeron la productividad.

La división organizativa se acentuó en ciertas comunidades porque se profun-
dizaron las desigualdades socioeconómicas entre comuneros y la ausencia del 
territorio comunitario redujo los vínculos cooperativos entre las personas8. 
Pero, aún en este contexto, es interesante que las comunas sobreviven como 
consecuencia de la limitada inserción de las relaciones capitalistas que hacen 
parte de la situación subalterna de los pueblos originarios que conlleva a 
una limitada estratificación en clases sociales al interior de las comunidades.

3. Autodeterminación y democracia comunitaria

El territorio comunitario, como entramado de relaciones entre personas 
con relaciones de poder y control sobre determinados recursos donde se 

8 El resultado de esta división de clases inicial fue el surgimiento de un grupo reducido 
de dirigentes que se perpetuaron en cargos estatales y logran acumular capital. En 
paralelo, un grupo todavía más reducido se constituyó en burguesía indígena creció 
en nichos de mercado como el sector financiero de microcréditos o las exportaciones 
de productos agrícolas y artesanales. En ambos casos, se trata de un segmento diferen-
ciado en sus intereses del conjunto de las comunidades, aunque todavía mantienen 
vínculos por lasos culturales y familiares.
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establecen determinadas formas de producción y reproducción de la vida, 
supera la división administrativa del Estado y entraña el autogobierno de 
los sujetos colectivos bajo la práctica y principio de la autodeterminación. 
El gobierno comunitario establece sus instituciones con capacidad y compe-
tencia de administrar justicia y tomar decisiones que, a su vez, se encargan 
del manejo del territorio y las relaciones entre las personas que allí habitan 
(MICC 2021) y que plasman el principio de autodeterminación bajo un 
sistema de derecho y una forma de organización social propia y milenaria.

En una comunidad fuerte, el gobierno comunitario es una pirámide inver-
tida, donde la asamblea es el espacio máximo de decisión, es la autoridad 
indígena9. Existen tantos espacios de deliberación continua y prolongada 
y, que están ligados a la oralidad, y otras características de las culturas ori-
ginarias, como momentos de delegación a partir del cabildo comunitario, 
aquellos que reciben un mandato de la comunidad para su representación 
política y legal, que continuamente rinden cuentas a la asamblea. Las deci-
siones de las autoridades comunitarias no son actos individuales. Primero, 
la entrada en el cabildo implica un reconocimiento social, un estatus de 
legitimidad. Segundo, la autoridad comunitaria se elige en asamblea comu-
nitaria y, frecuentemente, obedece al juzgamiento de la misma comunidad. 
Un oficio poco grato en ocasiones. Un oxímoron en sí mismo10.

Se dice que el poder radica en la comunidad. No es retórica. Los mandatos 
se toman colectivamente porque un cabildo legítimo consulta hasta los 
detalles más pequeños de las decisiones cotidianas con la asamblea: entre-
gar un permiso de conexión al servicio de agua comunitaria, ausentarse 
durante eventos relevantes para el conjunto de la comunidad, etc. No se 
puede mover un adoquín de la comunidad sin autorización de la asamblea 

9 La CONAlE (1994, 55) definió como autoridades propias a “las autoridades indígenas 
que ejercen el gobierno interno en las comunidades y pueblos indígenas”.

10 La llamada “cosmovisión andina” se plasma en estas conductas y obedece al sentido 
práctico. No está en un conjunto de principios escritos tal cual se describen en las 
obras de Janeta (2015), Estermann (2021) y Yépez (2015) que son una introducción 
al asunto, pero que solo son aprehendidos en la vida en comunidad y, sobre todo, en 
la participación en la dirigencia comunitaria.
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y siguiendo el debido proceso con los procedimientos emanados de la 
normativa y la costumbre de la comunidad.

El aparato deliberativo no fue moldeado por juristas, pero contiene una 
serie de garantías básicas para los derechos de las personas que son parte 
de la asamblea y que son particularmente relevantes durante los procesos 
de justicia comunitaria. Entre otros destacan el derecho a la defensa, la 
igualdad de condiciones para ser escuchado o la presunción de inocencia. 
Se trata de un organismo que plasma los elementos del socialismo práctico 
(Mariátegui 2012), es una forma de poder popular; instancia dinámica que 
cambia con el tiempo conjuntamente con la dinámica de la sociedad. Esto 
explica la diversidad de las formas de institucionalidad comunitaria y, a la 
par, las características comunes a estas instancias. 

Esta dinámica, brevemente descrita, se plasmó parcialmente en los derechos 
colectivos de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades; derechos 
vinculados al ejercicio de los derechos culturales, sociales y económicos, 
pero que también edifican una estructura institucional para la práctica de 
los derechos civiles y políticos. Estos derechos no derivan del reconoci-
miento legal11, sino del derecho a la autodeterminación como reconoce la 
Sentencia de la Corte Constitucional No. 1779-18-EP/21:

El Estado, a través de su institucionalidad, debe establecer mecanismos admi-

nistrativos efectivos para asegurar el reconocimiento. El Estado simplemente 

registra y no reconoce ni define la identidad. El ejercicio de los derechos 

colectivos por parte de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades 

indígenas no proviene ni depende del reconocimiento del Estado.

El principio de la democracia comunitaria es que no hay un monopolio del 
poder social, no porque se lo planifique, sino por el orden anterior descrito. 
Siguiendo los conocimientos ancestrales de no gobernar de una forma 
piramidal, todos los comuneros tienen la misma capacidad de incidencia 

11 Entre las normas que recogen estos derechos encontramos: el Convenio 169 de la 
Organización Internacional del Trabajo de 1989, la Declaración de las Naciones 
Unidas sobre los derechos de los pueblos indígenas y tribales de 2007, la Declaración 
Americana sobre los Derechos de los pueblos indígenas de 2016 y los artículos 57 y 
171 de la Constitución del 2008.
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en la asamblea comunitaria y de esta manera las decisiones son tomadas 
en conjunto. Así, la democracia comunitaria es una forma de controlar el 
poder bajo la premisa de la igualdad de hecho, no solo el control del poder 
político, sino también del poder social, e incluso, del poder económico en 
base al principio de ejercer el poder sometido al escrutinio del conjunto, 
cumpliendo la disposición de mandar obedeciendo. Por tanto, la demo-
cracia comunitaria tiene como base el autogobierno.

4. Democracia comunitaria y sufragio en el capitalismo

Para Dalh (2015, 43-99), reconocido tratadista sobre la teoría de la de-
mocracia, la democracia no solo es “un procedimiento de gobierno […] 
es también intrínsecamente un sistema de derechos” cuyos fundamentos 
son la participación efectiva, la igualdad de voto, el desarrollo de una 
compresión ilustrada de los problemas sociales, el control final sobre la 
agenda del gobierno y la inclusión de la población adulta en la toma de 
decisiones que, a su vez, se garantizan mediante la elección de los cargos 
públicos electos a través de elecciones libres, imparciales y frecuentes con 
libertad de expresión, fuentes alternativas de información, autonomía de 
las asociaciones y una ciudadanía inclusiva.

Los dos primeros fundamentos y garantías son las condiciones fundamen-
tales para la democracia, el resto “amplían y completan la democracia en 
sentido político; […], la democracia política es dominante y condicionante; 
las demás son subordinadas y condicionadas” (Sartori 2014, 22). En otras 
palabras, la democracia es esencialmente el conjunto de derechos y ga-
rantías contenidos en el sufragio universal, y es bueno comenzar a llamar 
las cosas por su nombre: el debate sobre la democracia en el capitalismo 
gira en torno al sufragio.

A criterio de Dalh (2015, 132) el problema es que “los ciudadanos dele-
gan a menudo una autoridad enormemente discrecional en decisiones de 
extraordinaria importancia”, puesto que “elegir es una cosa, decidir, otra; 
y el ámbito de las decisiones es inconmensurablemente más extenso que 
el de las elecciones” (Sartori 2014, 30). La reducción de la democracia a la 



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

54

representación tiene un costo gigantesco, Por un lado, deja una enorme 
cantidad de decisiones fundamentales para la sociedad en manos de per-
sonas que no son elegidas bajo ningún procedimiento democrático. Por 
otro, no solo que no limita las desigualdades sociales, sino que amplifica 
las desigualdades sociales y económicas que crean distorsiones profundas 
y permanentes en la toma de decisiones. Esto pone fuera de juego el ideal 
de Kelsen (en Córdova 2009, 145) para quien “el peso del voto de cada 
elector debe ser igual al que tienen los de los demás electores”.

Debido a la desigualdad en recursos sociales, algunos ciudadanos obtienen 

una influencia significativamente mayor que otros sobre las decisiones 

políticas y las acciones del gobierno. Estas asimetrías no son, por desgracia, 

triviales. El resultado es que los ciudadanos no son iguales políticamente 

–ni mucho menos- y así, la fundamentación moral de la democracia, la 

igualdad entre ciudadanos, se ve seriamente vulnerada. (Dalh 2015, 204)

La democracia comunitaria acoge los criterios formales para la participación 
efectiva, el sufragio y la garantía de la elección de los cargos en elecciones 
libres, imparciales y frecuentes. Pero, adicionalmente, debido a las caracte-
rísticas del orden social comunitario se propicia la libertad de expresión en 
las asambleas comunitarias dado que todo comunero y comunera puede 
intervenir ampliamente en las reuniones comunitarias, hecho que permite 
obtener diversas perspectivas -con frecuencia contradictorias entre sí- y 
fuentes alternativas de información que permiten una mejor comprensión 
de los problemas del territorio y de sus habitantes. 

Asimismo, el principio de autodeterminación para el desarrollo de las 
formas de organización propias en los territorios de las comunas asegura 
una práctica política inclusiva para la población adulta, así como para 
niños, niñas y adolescentes que hacen parte de los espacios sociopolíticos 
de las comunidades. En consecuencia, la capacidad de incidir y controlar 
la agenda del gobierno comunitario es un elemento fundamental porque 
ninguna autoridad comunitaria puede conducir los destinos de su terri-
torio sin consultar con la base por lo que el proceso podría calificarse con 
propiedad como democracia comunitaria de base.
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Ahora, el sistema electoral tiene sus claroscuros. Recogiendo su experiencia 
electoral, Durán y Nieto (2017, 148, 285) concluyen que los electores no 
saben, ni tienen interés en las propuestas de campaña y en una proporción 
menor al 10 % vota por los programas electorales o por un posicionamiento 
ideológico. Los electores no definen su voto por decisiones racionales, leyen-
do programas y comparándolos12 porque estos documentos no son piezas 
de propaganda13 y son similares entre sí14 (Durán y Nieto 2017, 241-245). 
Es más, en base a su recorrido en los procesos electorales latinoamericanos 
durante cuatro décadas, los autores (Durán y Nieto 2017, 291, 335) afirman 
que alrededor del 20 % de los electores toman su decisión en mismo día 
de la elección, pues consideran que el sufragio es tan solo un hecho más 
en su vida. Tal diagnóstico del sistema de sufragio del capitalismo llega a 
su punto más alto con la mercantilización de las elecciones como describe 
Offe (2013, 205):

El rompecabezas de Schattschneider dice algo así: comenzar con un Modelo 

schumpeteriano del proceso político democrático, debemos distinguir entre 

proveedores de élite en el mercado político (es decir, competir partidos 

políticos) y compradores en ese mercado (circunscripciones masivas de 

votantes y “tomadores de política”). La boleta es el equivalente de dinero, 

a través del gasto de qué compradores compran lo que compiten las élites 

(prometen) suministro.

Tal situación es observada por los pueblos, nacionalidades y la clase traba-
jadora. De acuerdo al Latinobarómetro (2020), en Ecuador el 77 % de la 
población percibe que no hay igualdad ante la ley, el 87 % piensa que en 
el país gobiernan grupos poderosos en su propio beneficio, el 87 % está 

12 “En la campaña [electoral] no estamos para educar, sino para comunicarnos” (Durán 
y Nieto 2017, 196), además no hay tiempo durante una campaña para esto (Durán 
y Nieto 2018, 21).

13 “Son las imágenes y no los programas las que deciden quién gana una elección” 
(Durán y Nieto 2018, 136).

14 “Las propuestas son las mismas en todos los países: “Daremos más empleo”, “mejo-
raremos la salud”, “lucharemos en contra de la inseguridad”, “terminaremos con la 
corrupción”, y otra serie de frases semejantes. Las dicen todos, diversos tonos, sea cual 
fuere su definición ideológica. Casi no hay ideas nuevas bajo el sol, y cuando asoma 
alguna se copia inmediatamente. La diferencia entre las campañas está en cuándo se 
comunica el mensaje, en quién lo dice y cómo lo dice” (Durán y Nieto 2018, 89).
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insatisfecho con la democracia y solo el 33 % cree que la mejor forma de 
actuar para que avancen su propia situación y la del país es votar siempre. 
¿Existe una alternativa a este panorama desolador? Schäfer (2013, 180) 
presenta evidencias de que “el descontento con la democracia es en realidad 
menos pronunciado en países igualitarios con sindicatos fuertes y altos 
niveles de gasto público”.

La democracia comunitaria no tiene este descrédito, sin contar muchas 
representantes estatales lanzarían un suspiro por gozar de la legitimidad 
que tienen mayoritariamente las autoridades comunitarias. El autogobier-
no de la comunidad y el conjunto de las instituciones tampoco generan 
una categoría social especial de autoridades diferenciadas del resto de la 
población como en el Estado-nación15, sino que son siempre una parte 
integrante de la comunidad y esto se evidencia en la alta rotación de las 
dirigencias del movimiento indígena a lo largo de las décadas.

5. Reivindicación del comunitarismo

La democracia comunitaria, implícitamente, es un cuestionamiento a la 
forma de gobierno del Estado-nación16 y por eso el movimiento indígena 
impulsó la propuesta del comunitarismo para construir el Estado plurina-
cional. El comunitarismo “es la forma de vida de los pueblos y nacionali-
dades indígenas basada en la reciprocidad, solidaridad, igualdad: es decir, 
es un modo de producción de carácter comunitario en la que participan 
activamente todos sus miembros” (CONAIE 1994, 53). Por su parte, el 

15 “Los ‘altos servidores del Estado’ comparten con la clase dominante un origen social 
común o que, en todo caso, los miembros del aparato estatal terminan ligándose 
personalmente a esta clase. […] Designables en un sentido general como1a “buro-
cracia”, constituyen una categoría social especial […]. Su origen de clase -situación 
de clase- pasa a segundo término en relación con el elemento unificador -su posición 
de clase-; […] el hecho de que pertenezcan precisamente al aparato estatal y de que 
su función objetiva sea la actualización del papel del Estado” (Poulantzas 1974, 54).

16 “Aquel Estado de naturaleza excluyente y represiva creado por los sectores dominantes 
que controlan el poder económico. político y militar. y que por medio de sus gobiernos 
de turno se han encargado de marginar e impedir la participación de los pueblos y nacio-
nalidades indígenas en la vida política nacional e internacional” (CONAIE 1994, 55).



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

57

Estado Plurinacional se concibió “distinto al actual Estado Uninacional 
que es la representación de los sectores dominantes.” (CONAIE 1994, 52)

En la esquina opuesta, la teoría convencional sobre la democracia -del 
sufragio en rigor- observa las formas de poder popular, y entre ellas la 
democracia comunitaria, como posibles amenazas. Sartori (2014, 76), por 
ejemplo, asume que la democracia es el disenso sobre quien gobierna, pero 
“no [a] la forma de gobierno”. Por su parte, Dalh (2015, 167) manifiesta que 
entre las condiciones esenciales que favorecen el sufragio como institución 
está un “débil pluralismo subcultural”, la “economía de mercado y [una] 
sociedad moderna”. Por tanto, asocian la estabilidad del sufragio universal 
con el desarrollo del capitalismo y la homogeneidad por la propagación de 
la cultura hegemónica. Frente a esto la CONAIE planteó que:

El Modo de Producción Capitalista actual debe necesariamente ser susti-

tuido por otro sistema superior al actual, para poder solucionar los graves 

problemas económicos, políticos, culturales, ambientales, demográficos y 

sociales que aquejan al país. (CONAIE 1994, 30)

La Democracia Plurinacional Comunitaria implica un reordenamiento de 

las estructuras jurídico-políticas, administrativas y económicas que permita 

la participación plena de los Pueblos y Nacionalidades Indígenas, así como 

de los otros sectores sociales organizados. La Nueva Democracia será ante 

todo, anticolonialista, anticapitalista, antimperialista y antisegregacionista, 

es decir, diferente al falso sistema democrático representativo imperante. 

(CONAIE 1994, 12)

De modo que el Estado Plurinacional como “reordenamiento de las es-
tructuras jurídico-políticas, administrativas y económicas” tiene como base 
la extensión de las formas de poder popular entre las que destacamos a la 
democracia comunitaria de base.

En este punto es importante diferenciar las posiciones. La propuesta de 
Estado plurinacional como expresión de poder popular toma distancia de 
la “runificación”, Se trata de posiciones que centran su discurso y prácti-
cas en las características estéticas y étnicas como fuente de superioridad 
biológica y social de los pueblos originarios que los conduce a un destino: 
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ser una entidad social superior. Consideramos que el principio unificador 
del movimiento indígena que le otorga vigor y cohesión interna es la es-
tructura social comunitaria y no una supuesta “esencia” de los runakuna
que observa las manifestaciones más externas de la cultura. No solo es la 
vestimenta e idioma lo que nos caracteriza17. De hecho, el énfasis en estos 
elementos nos folcloriza; pirka kankuna. 

Es la organización comunitaria, el derecho propio y el ejercicio de la au-
todeterminación -las mingas, asambleas, autogestión, reciprocidad, com-
padrazgo y el Gobierno Comunitario o Directiva- el rasgo nodal de los 
pueblos y nacionalidades indígenas. De allí que, la tendencia “runificadora” 
sea reacia a la participación en los cabildos comunitarios, organizaciones 
de segundo grado y uniones. La tendencia descrita bien puede encuadrarse 
en la lógica de la usurpación simbólica:

Un recurso que el poder ha instrumentalizado es usurpar aquellos símbolos 

que sabiéndolos ajenos, tienen una profunda eficacia en la construcción de 

sentido; símbolos que pueden ayudar a construir un ordenamiento de la 

sociedad que posibilite la preservación del orden dominante. A este proceso 

lo hemos caracterizado como usurpación simbólica. (Guerrero 2004, 43)

La identidad está en la vivencia dentro de la comunidad, nos vuelve a en-
señar que cultura no es solo el idioma y el vestuario sino las costumbres 
en las festividades, la manera de convocar a las asambleas, la forma de 
organizarse al realizar las mingas, los sonidos del pito al recoger las cuotas 
e incluso la manera de repicar la campana, sintiendo todas estas actividades 
muy propias de cada comunidad “los mayores nos dicen pitarán bonito 
pitarán, bonito, largo como sea”.

Este ejercicio pleno de autodeterminación, propio de cada pueblo y na-
cionalidad devela que al Estado no le corresponde una nación, sino que 
la existencia misma de los pueblos y nacionalidades con su estructura 

17 “Confundir cultura con folclore es quizá la más empobrecedora visión que se tiene 
frente a la cultura, pues todavía se mantiene esa vieja tradición que consideraba al 
folclore como la ciencia del pueblo y se limitaba a mostrar solo aquellas dimensiones 
más exóticas y externas de la cultura que podían ser destinadas al mercado cultura” 
(Guerrero 2004, 48).
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organizativa y autogobierno dan cuenta de la coexistencia de sistemas de 
organización social con diversa identidad en un mismo Estado. La demo-
cracia sufragista que aparece cada cierto tiempo, no es la única, desde el 
territorio, emerge la democracia comunitaria de base, que habita de forma 
permanente en él.
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Santiago Vallejo Vásquez

CAPÍTULO III

PRÁCTICAS DE DEMOCRACIA COMUNITARIA

EN LA PROVINCIA DE IMBABURA

Introducción

En la actualidad es casi unánime la afirmación de que la democracia es la 
forma de gobierno más aceptable para nuestras sociedades, en la medida 
que es aquella que respeta las libertades y demás derechos fundamentales 
de las personas. En general, en este capítulo, se identifican dos tipos de 
democracia: directa o participativa e indirecta o representativa. La primera 
se da cuando los miembros de una comunidad concurren personalmente 
a tomar las decisiones políticas; mientras que el segundo tipo de demo-
cracia se aplica a través de los mecanismos representativos de transmisión 
del poder, con un proceso de elecciones en las que pueden votar todos los 
ciudadanos. El primer tipo, que es el de las asambleas atenienses que ha 
llegado a nuestros días en los Diálogos de Platón, se ha tornado en la he-
rramienta de las comunidades ancestrales de nuestro país, que desde hace 
muchas décadas vienen cultivando una especie de democracia comunitaria 
para elegir a sus líderes y para la gestión de los asuntos públicos, es decir, 
de los que competen a todos.
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De forma paralela con estas prácticas democráticas occidentales, en Amé-
rica Latina los pueblos originarios llevan décadas practicando democracia 
asamblearia en sus comunidades como forma de hacer política, es decir, de 
administrar sus territorios. Esta práctica toma el nombre de democracia 
comunitaria, el cual es un concepto netamente vivencial, que debe ser 
entendido en el contexto del medio comunitario en el que se desarrolla, 
ya que los individuos que forman parte de una comunidad tienen una 
experiencia de vida, cultural, procesos históricos y organizativos propios. 

Estas prácticas las podemos identificar claramente en todo el territorio 
ecuatoriano, no obstante, este capítulo se centrará especialmente en la 
provincia de Imbabura, considerando su diversidad cultural, étnica y 
costumbrista, puesto que aglutina al pueblo otavalo, kayambi, karanki, 
natabuela, afroecuatoriano y awá; cada una de ellas con particulares for-
mas de participación y de toma de decisiones. Expresiones como la minga, 
la economía comunitaria difundida a través del trueque, el cuidado del 
patrimonio ambiental, la formación de líderes comunitarios, son formas 
de democracia comunitaria. Es importante señalar que este artículo se ha 
construido a partir de la información que fue recabada para elaborar el 
Manual de mecanismos de democracia comunitaria de la Dirección Pro-
vincial de Imbabura del Consejo Nacional Electoral, en el cual el autor, 
fue Director Provincial.

1. Definiciones y contexto

Platón calificaba a la democracia en su libro Las leyes como ‘teatrocracia’18. 
No era el filósofo ateniense un ferviente partidario de esta forma de gobier-
no, a la que veía como una escenificación de tribuna para entretenimiento 
de la masa, sin mayor eficacia en la administración de los asuntos públicos. 
Prefería el gobierno de la aristocracia, a la que él mismo pertenecía. Pese 
a que vivía en la democracia ateniense, la criticaba.

Sobre las formas de gobernar se ha escrito mucho a lo largo de los siglos 
que separan nuestro tiempo del de aquel en el que vivió el pensador grie-

18 Platón. Las leyes, trad. José Manuel Pabón. Madrid: Alianza Editorial. (2014).
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go, mucha agua ha corrido bajo el puente de la historia en general y de 
la ciencia política en particular, pero ya desde hace bastante tiempo se ha 
llegado a la aceptación más o menos unánime de que, es la democracia la 
forma de gobierno más aceptable, por ser aquella que respeta libertades y 
demás derechos fundamentales a las personas.

Esto pasa en Occidente y en su zona de influencia, es decir, no en todo 
el planeta, pues aún hay grandes porciones del planeta que son Estados 
teocráticos, es decir, naciones administradas bajo las premisas de un libro 
religioso de carácter moral que reúne en sí mismo normas generales cons-
titutivas, punitivas, procesales, de familia, entre otros.

Ya en nuestra época, a principios del siglo XXI, un célebre jurista y filósofo 
del derecho, Luigi Ferrajoli, se pronunció para señalar que “la democracia 
consiste únicamente en un método de formación de las decisiones colec-
tivas: precisamente, en el conjunto de las reglas que atribuyen al pueblo, y 
por lo tanto a la mayoría de sus miembros, el poder directo o a través de 
representantes de asumir decisiones”19. Esta definición, indica el mismo 
autor, no es solo etimológica, sobre todo es la de aceptación general, desde 
Kelsen a Bobbio, de Schumpeter a Dahl. 

Una vez que hemos establecido una acepción de democracia, es necesario 
detenernos un momento para hablar de su clasificación. En general, se la 
divide en dos tipos: directa o participativa e indirecta y representativa. La 
primera se da “cuando el conjunto de los miembros de una comunidad con-
curre personalmente a tomar las decisiones políticas”20. El ejemplo gráfico 
y evidente es el de la democracia ateniense, que funcionaba en asambleas 
donde se votaban las decisiones a mano alzada y ganaba la mayoría. Esto 
de la mayoría es la característica más determinante del sistema democrá-
tico de elección de gobernantes, un tema sobre el que deberíamos debatir.

Por otro lado, hay que señalar que esta democracia no era exactamente 
universal, esto es, no acudían todos y cada uno de los ciudadanos a votar; 

19 Luigi Ferrajoli, “Sobre la definición de democracia. Una discusión con Michelanagelo 
Bovero”, Isonomía n.º 19 (0ctubre de 2003): 227-240.

20 Alberto Borea Odría, “Democracia”, Derecho & Sociedad, n.º 18 (2002): 63.



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

64

primero, porque solo adquirían el estatus de ciudadanos los hombres na-
turales de la ciudad-Estado que contaban con rentas altas, es decir, tenían 
derecho a hacerlo solo los hombres pudientes, ni siquiera las mujeres de la 
clase alta, un importante matiz que no debemos perder de vista; segundo, 
estos individuos contaban entre sus propiedades con un cierto y a veces 
alto número de esclavos, quienes realizaban todos los trabajos por y para 
sus amos, que quedaban con el tiempo libre suficiente para dedicarse a 
pensar en los asuntos de interés público y a participar en los debates en 
el Ágora y votar cuando así se establecía. También se conoce a este tipo 
como democracia antigua, se la relaciona con Grecia, aunque la mayoría 
de las ciudades-Estado que cabían bajo este gran paraguas no practicaban 
la democracia, por tanto, me voy a quedar con el adjetivo ateniense. Esta 
democracia funcionó durante toda la Edad Media, con las mencionadas 
limitaciones de participación, fue la que trajeron los españoles a América, 
junto con las enfermedades de todo tipo, sociales, religiosas y culturales. 

Sartori define al segundo tipo como indirecta o representativa, añade que 
se concreta en un régimen democrático, y “está confinado a los mecanismos 
representativos de transmisión del poder”21. En definitiva, empieza en unas 
elecciones en las que pueden votar todos los ciudadanos. Así, puede pensarse 
que la democracia directa, la participativa, es más auténtica y segura que 
otorgar la representación a unos parlamentarios, pero hay que recordar 
que en ella solo participaban los señores pudientes, que dejaba fuera a las 
mujeres, a todas sin excepción, a los esclavos y a los pobres, siempre mayoría 
en todas partes. Estos tres grupos sumaban, ya entonces, casi la totalidad 
de la población. Además, este laboratorio de ensayo de la democracia se 
caracterizaba por unas dimensiones geográficas limitadas, pues las polis 
antiguas y los burgos medievales eran entornos urbanos pequeños.

Antes de concluir esta parte quiero recordar que la consolidación de “la 
democracia representativa fue el resultado del debate republicano y liberal. 
Las condiciones demográficas, sociales y geográficas determinaron la par-

21 Giovanni Sartori, ¿Qué es la democracia?, Miguel Ángel González Rodríguez, trad. 
(México: Tribunal Federal Electoral / Instituto Federal Electoral, 1993), 137.
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ticipación política de la ciudadanía”22. Por ello ésta, entonces nueva demo-
cracia, le toma la temperatura a los deseos de la población para prosperar. 
Y este tipo de Estado, el democrático, constituye un salto cuántico, pero 
aquello involucra una investigación especializada y profunda. 

En América Latina los pueblos originarios llevan décadas practicando de-
mocracia asamblearia en sus comunidades como forma de hacer política, 
es decir, de administrar sus territorios. Esa democracia toma el nombre 
de democracia comunitaria.

2. La democracia comunitaria 

En cuanto a la existencia de una tercera forma de democracia, América 
Latina tiene una población minoritaria y originaria que ha desarrollado du-
rante las últimas décadas formas de gobierno que han intentado modificar 
las jerarquías de los gobiernos de la democracia representativa actual: “La 
configuración de estas formas de gobierno trae consigo una demanda por 
la profundización de la democracia y se caracterizan por la centralidad de 
la autonomía y el rol principal que cumple la comunidad en estos procesos, 
configurando de este modo formas de democracia comunitaria”23. Estas 
prácticas de gobierno pretenden profundizar la democracia llevándola a 
la comunidad, por ello se caracterizan por la autonomía del poder central 
o jerárquico.

En Ecuador, particularmente, la Constitución de la República determina que 
existen tres formas de democracia: representativa, directa y comunitaria24. 
En este sentido, las discusiones sobre estos tres tipos de democracia hacen 
parte de la experiencia social y de los círculos académicos que describen, 
comparan y analizan cada una de ellas.

22 Felipe Barrueto y Patricio Navia, “Tipologías de democracia representativa en América 
Latina”, Política y Gobierno, vol. XX, n.º 2 (II semestre de 2013): 271.

23 Bayron Orrego, “Democracia comunitaria y configuración de apuestas políticas de 
gobiernos indígenas en Latinoamérica”, Ciencia Política, vol. 14, n.º 27 (enero-junio 
de 2019): 227.

24 Ecuador, Constitución de la República del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre 
de 2008, art. 95.
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Ahora bien, sobre la definición de democracia comunitaria, la Ley Orgánica 
de Participación Ciudadana y Control Social hace la siguiente: 

Es una forma novedosa de democracia; con ella, se configura la democracia 

intercultural; en principio, se relaciona con la aplicación de algunos de 

los derechos colectivos, es decir, el derecho colectivo de las comunas, las 

comunidades, los pueblos y las nacionalidades indígenas, el pueblo afro 

ecuatoriano y los pueblos montubios de constituir y mantener organi-

zaciones que los representen en el marco del pluralismo y la diversidad 

política, y la obligación del Estado ecuatoriano de reconocer y promover 

todas las formas de expresión y organización; así también, ejercer todas las 

formas de consulta, consulta previa y consulta pre legislativa que establece 

la Constitución de la República25. 

Lo que se puede colegir de esta cita es el interés máximo que tiene el 
Estado en garantizar a los pueblos y nacionalidades, en el marco de la 
interculturalidad que atraviesa la Constitución, el derecho a la libre auto-
determinación fundamentada en la cultura y el territorio propio, en sus 
costumbres y saberes y -sobre todo- en la capacidad de exigir al Estado el 
cumplimiento de estos derechos. 

Sin embargo, quiero llamar la atención sobre el hecho de que el concepto de 
democracia comunitaria es netamente vivencial, solo puede ser entendido en 
el contexto del medio comunitario en el que se desarrolla. Los actores de las 
bases rurales que forman parte de las comunidades tienen una experiencia 
de vida, cultura, procesos históricos y organizativos que delimitan y estipulan 
cuáles son esas lógicas propias, que no tienen mucho -o directamente nada- 
que ver con las otras formas, en especial con la representativa que conocemos.

La praxis de la democracia comunitaria consiste en una forma de organi-
zación en función de los procesos de toma de decisiones y participación en 
acciones de tipo colectivo, que involucran a varias personas y grupos, y a la 
vez familias e individuos que fungen y hacen parte de un todo, un cuerpo 
o corporación donde cada uno de sus órganos trabaja en colaboración con 

25 Ecuador, Ley Orgánica de Participación Ciudadana y Control Social, Registro Oficial 
175, Suplemento, 20 de abril de 2010.
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los demás, dando así una dirección a la acción, con el objetivo de lograr al-
canzar un beneficio común para todos como parte de una sola comunidad.

La provincia de Imbabura, tierra amada de la que provengo, posee una 
diversidad cultural, étnica y costumbrista, puesto que aglutina al pueblo 
otavalo, kayambi, karanki, natabuela, afroecuatoriano y awá. Cada una 
de ellas con particulares formas de participación y de toma de decisiones. 
Los otavalo, por ejemplo, en la comunidad Morochos, de Cotacachi, han 
elegido y eligen a sus autoridades en una asamblea y por unanimidad, lo 
que implica que quienes quieren obtener algún cargo necesitan contar 
con la adhesión de todas y cada una de las personas que votan. También 
es interesante constatar que “se incluye en la directiva al menos un 40 % 
de mujeres y jóvenes para dar representatividad a estos sectores”26. 

La toma de decisiones de los indígenas responde a un modelo de consenso, 
que precisa de la voluntad de la mayoría para decidir sobre un asunto. Lo 
hacen en asambleas a las que tienen derecho a asistir todos y cada uno de los 
comuneros, allí se debaten las posiciones y se esgrimen los argumentos que 
sustentarán la decisión que tomarán entre la mayoría. Cuando no hay con-
senso el proceso se repite hasta llegar a acuerdos de mayoría: “La UNORCAC 
es la ‘madre’ de las comunidades, las cobija a todas y valida las decisiones 
de los cabildos con transparencia, dando mayor control y regulación en la 
toma de decisiones con la filosofía de ir siempre hacia el bien colectivo”27. 

Y precisamente ese es el espíritu del trabajo, el bien colectivo. Los indígenas 
han hecho de la minga un sello de identidad, pues se reúnen en jornadas 
que denominan así para trabajar por el bien de todos: “Las mingas son 
espacios de trabajo colectivo donde se reúnen los comuneros para tratar 
diferentes temas y actuar en distintos campos, así los comuneros se invo-
lucran con su territorio y los problemas más cruciales”28.

26 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura (CNE Dirección Provincial de Imbabura, 2015), 24.

27 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura (CNE Dirección Provincial de Imbabura, 2015), 40.

28 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura (CNE Dirección Provincial de Imbabura, 2015), 59.
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La economía también es comunitaria, lo que no implica una especie de 
comunismo andino, aquí se trata de participación y colaboración entre 
grupos e individuos. Particularmente, en el primer caso son instituciones 
que se organizan para la venta y el intercambio al público en general y con 
otros grupos; en el segundo es la solidaridad ancestral que busca que nadie 
pase hambre al interior de sus comunidades: “Cuando hacía falta algún 
bien de consumo, generalmente alimentos, entre los vecinos se intercam-
biaban estos bienes mediante trueque y según la necesidad de cada cual y 
la capacidad de cada uno, para así tener todos alimentos con qué comer”29.

 En cuanto al patrimonio ambiental, uno de los mayores activos y un eje 
de la lucha indígena en todo el continente, en algunos lugares los indígenas 
de la comunidad Morochos (Cotacachi) han preferido cambiar la activi-
dad agrícola intensiva por el agroturismo, que es más respetuoso con el 
medioambiente. Antes utilizaban con mucha frecuencia abono orgánico, 
“compuesto por las heces secas de las vacas y ovejas”30, pero ahora ya lo 
compran. Las plantas nativas que antes sembraban en las partes altas han 
empezado a sembrarlas en la parte baja, ya que de la otra forma consumían 
mucha agua, que es necesaria para el consumo humano.

Los pueblos ancestrales consideran que un líder es una persona que posee 
una gran capacidad de negociación, que crece en las dificultades y tiene 
recursos dialécticos y argumentativos que le permiten resolver los conflictos 
internos y los problemas de la comunidad a la que se debe. 

Cada vez más se exige a quienes aspiran a convertirse en guías de la comunidad, 
fortalecer su formación en política y normativa jurídica vigente, para que sean 
competentes para relacionarse con el poder estatal y hagan una gestión que 
beneficie a su comunidad desde el profundo conocimiento de sus realidades. 

En ese sentido, San Francisco de Natabuela, parroquia rural del cantón 
Antonio Ante es un ejemplo apropiado de democracia comunitaria. Esta 

29 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura (CNE Dirección Provincial de Imbabura, 2015), 80.

30 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura (CNE Dirección Provincial de Imbabura, 2015), 100.
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es una parroquia que se constituyó como tal gracias a la organización 
y diligencia de sus gentes allá por la década de los treinta del siglo XX, 
cuando todos sus habitantes adultos se reunían para elegir una junta a la 
que denominaron patriótica porque no cobraba estipendios por las ges-
tiones que hacía para la comunidad, eligiendo a su gobernador y alcaldes 
comunitarios. Aquella junta conformada con líderes indígenas tuvo una 
incidencia mayoritaria en sus procesos representativos democráticos. 

Pero es en el año 2000 cuando eligen por primera vez mediante voto po-
pular en elecciones a los miembros de la Junta Parroquial, cuyos periodos 
duran cuatro años, como establece la ley.

En el 2000 se realiza además el primer Plan de Desarrollo parroquial, mismo 

que es actualizado en el 2007-2008, y en el 2011 se realiza de manera más 

completa un Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial a nivel de 

Natabuela, así como de todas las parroquias y del Cantón, dando origen a 

un documento que serviría de base para múltiples estudios y como herra-

mienta para la toma de decisiones de cada nivel de Gobierno31. 

La Constitución de 2008 (Art. 449) les otorga capacidad de inversión, con 
lo que pasan a adquirir el estatus de gobiernos autónomos descentralizados 
parroquiales, lo que conllevó que ahora ya no solo sean entes gestores de 
proyectos u obras, sino que tengan un presupuesto de inversión, mismo 
que se da de acuerdo a la población, área y niveles de ejecución de años 
anteriores. Lo relevante aquí es que el máximo espacio de participación en 
los asuntos públicos ocurre en la asamblea parroquial, en la cual se tratan 
las necesidades de la gente, además de la rendición de cuentas, así como 
la priorización de obras para el presupuesto de cada año. 

El pueblo afrochoteño elige al cabildo, cuyas funciones duran un año, 
mediante asamblea popular donde cada asistente deposita su voto. En 
esta comunidad ocurre la singularidad de que el cabildo no posee una 

31 Gobierno de Imbabura, “Actualización del plan de desarrollo y ordenamiento terri-
torial. San Francisco de Natabuela”, imbabura.gob.ec, accedido 8 de octubre de 2022, 
156. https://www.imbabura.gob.ec/phocadownloadpap/K-Planes-programas/PDOT/
Parroquial/PDOT%20NATABUELA.pdf.
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gran representatividad, de hecho, los líderes comunitarios ejercen mayor 
influencia desde fuera de esta institución, pues son quienes “asumen los 
procesos comunitarios lo cual se refleja en los priostes, que se encargan 
de las fiestas y de las actividades culturales, así como de la realización de 
actividades que involucran formas de trabajo colectivo”32. Se cumple con 
la elección mediante una forma de participación comunitaria, en asamblea 
popular, para cumplir con las costumbres ancestrales.

En el territorio del pueblo awá la asamblea es la máxima autoridad, pues 
en ella es “donde se toman las decisiones más importantes que pueden ir 
incluso hasta la destitución de la directiva de la Federación de Centros Awá 
del Ecuador (FCAE) y su equipo técnico si lo llega a considerar conveniente 
y tiene la potestad de aprobar o vetar la implementación de proyectos y 
actividades en las comunidades”33. En la asamblea participan todos los 
adultos, hombres y mujeres, cuyos votos valen igual.

El pueblo karanki también toma decisiones en asamblea general, elige 
así a sus dirigentes. En este pueblo los “jefes de sector y sus suplentes en 
asamblea son la máxima autoridad porque son los voceros de los comu-
neros”34. Los comuneros se reúnen en asambleas por sectores para estudiar 
los problemas que aquejan a todos y presentar las propuestas para solucio-
narlos. Lo interesante es que las disposiciones que salen de esas asambleas 
constituyen auténticos mandatos para los jefes de los sectores, esto es, que 
están obligados a obedecer.

Los kichwa kayambi eligen a los integrantes del cabildo mediante voto 
popular en asamblea, “donde se busca llegar a acuerdos entre todas las 
partes para obras, mingas y otras formas de trabajo colectivo. Se incluye 
a mujeres y jóvenes en las directivas de la comunidad y de los sectores 

32 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura, 33.

33 Juan Pineda Medina, “Gobernanza, participación y territorio. Los awá del Ecuador 
y su proceso organizativo” (tesis de maestría, Facultad Latinoamericana de Ciencias 
Sociales, Quito, 2010), 104.

34 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura, 45.
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para dar mayor participación”35. Todas las decisiones que involucran a la 
comunidad se toman en asamblea comunitaria. En definitiva, practican 
un tipo de democracia que puede calificarse de comunitaria.

Previo a concluir, al hablar de democracia comunitaria, estamos querien-
do entender cómo se organizan estos actores en función de los procesos 
de toma de decisiones y participación en acciones de tipo colectivo, que 
involucran a varias personas y grupos, y a la vez familias e individuos que 
fungen y hacen parte de un todo, un cuerpo o corporación donde cada 
uno de sus órganos trabaja en colaboración con los demás dando así una 
dirección a la acción, con el objetivo de lograr alcanzar un beneficio común 
para todos como parte de una sola comunidad.

En definitiva se puede definir a la democracia comunitaria no como un 
hecho dado, sino como un modelo de participación y de soberanía te-
rritorial, social y cultural que se construye paso a paso desde los actores 
comunitarios y en articulación con los entes estatales. Dicho modelo a 
construir contempla finalmente todas las dimensiones de la vida humana 
necesarias para su subsistencia, desde el territorio como punto de partida 
y como construcción sociocultural, pasando por la organización y estruc-
tura social comunitaria, donde los sistemas de intercambio económico y 
social dan forma a las relaciones de afinidad y de parentesco, y donde la 
cosmovisión o el sistema de creencias incide en la configuración del cuerpo 
social que compone a la comunidad.

Conclusiones 

La democracia es esa vieja idea que se le atribuye a los griegos, por tanto, 
en nuestro tiempo, contaría con dos mil quinientos años de existencia. 
Sobre ella se han escrito mares de tinta, hay muchos que la denuestan, 
pero también hay otros que la subliman como la única forma de gobierno 
posible. Winston Churchill, nos dejó una de esas frases que han pasado a 
la historia, como muchas suyas, con un halo de misterio y socarronería: 

35 Consejo Nacional Electoral, Manual de mecanismos de democracia comunitaria en 
Imbabura, 31.
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“La democracia es el peor sistema de gobierno, a excepción de todos los 
demás”. Y es que, con todos sus desperfectos, la democracia se constituyó 
desde hace varios siglos en la vía para pacificar naciones y ofrecer a la 
ciudadanía una alternativa de participación en las cuestiones del Estado.

En Ecuador, en donde a la democracia le ha costado tanto asentarse y 
prosperar, la Constitución vigente reconoce la democracia comunitaria, 
sin embargo, esta existía desde mucho antes en sus pueblos ancestrales, que 
llevan décadas organizándose para atender sus necesidades en asambleas 
que, al modo de la polis griega, aprueba acciones y actividades en beneficio 
de toda la ciudadanía con el beneplácito de la mayoría. 

En la provincia de Imbabura hay un elevado número de grupos humanos que 
practican este tipo de democracia, son aborígenes que ven en la democracia 
comunitaria una forma justa y eficaz para administrar sus pequeños territorios, 
tal como muestran los habitantes de las comunidades de los pueblos otavalo, 
kayambi, karanki, natabuela, afroecuatoriano y awá. Considero oportuno for-
talecer mediante políticas públicas la participación democrática comunitaria 
dentro de todos los pueblos y nacionalidades de nuestro querido Ecuador. 

Finalmente debo mencionar que, de manera dinámica y fluctuante, con 
las influencias de la historia y de la memoria, y de acuerdo a la coyuntura 
política del momento, surgen desde las comunidades distintas democracias 
comunitarias, las cuales corresponden a su contexto geo-cultural, y según 
su sinergia con los organismos externos, públicos y privados, se establecen 
mecanismos que pueden abonar el terreno para un mejoramiento en las 
condiciones de vida de los habitantes de una comunidad. Este modelo 
puede ser viable en cuanto, estado y sociedad inicien un diálogo horizontal 
en donde la construcción de país sea conjunta y donde las voces diversas 
sean parte de una visión respetuosa del otro diferente.
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Andrea Madrid Tamayo

CAPÍTULO IV

DEMOCRACIA COMUNITARIA Y AUTOGOBIERNO: 
DESENCUENTROS CON EL ESTADO ECUATORIANO

1. Introducción

La construcción del Estado Plurinacional involucra diferentes elementos. 
A nivel político, ha sido parte fundamental el reconocimiento de la demo-
cracia comunitaria en relación horizontal y equitativa con la democracia 
representativa y directa (Mayorga, 2017:14). La Constitución plurinacional 
e intercultural de 2008 legitimó, al mismo nivel que la democracia repre-
sentativa y directa, la forma de participación y organización del poder, 
a través de los mecanismos de la democracia comunitaria; esto implicó 
reconocer la existencia de múltiples democracias en plural. 

Este cambio constitucional se produce como resultado de las luchas lleva-
das adelante por los movimientos sociales (especialmente el movimiento 
indígena), en busca de acciones que concreten el reconocimiento de la 
diversidad cultural y social existente. Aunque a través de los mecanismos 
de la democracia representativa, que se sustenta en el sistema de partidos 
políticos, se ha buscado responder a la diversidad ciudadana (Mejía, 2003); 
la lógica ha sido desde la democracia representativa sin incluir la orga-
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nización política de otros sistemas culturales. La homogeneización de la 
práctica democrática en sociedades diversas, ha terminado subsumiendo 
las formas comunitarias de ejercer la democracia por parte de pueblos y 
nacionalidades indígenas, ya sea bajo criterios de colonialidad racista, de 
homogeneización, colonización del pensamiento, etc. (Osorio, 2016: 263). 

En Bolivia esta interacción de diferentes democracias se ha conceptualizado 
como “democracia intercultural”, en donde se ha trabajado en los elementos 
normativos, institucionales pero también culturales para generar articula-
ciones y sentidos conjuntos a partir de los mecanismos y lógicas de estas 
diferentes formas de democracia (FES y FNJ, 2019: 5). Sin embargo, en el 
caso ecuatoriano aún se tiene pocos avances respecto al reconocimiento y 
garantía sobre las decisiones tomadas a través de la democracia comuni-
taria. La Ley Orgánica Electoral y de Organizaciones Políticas, que regula 
las reglas del juego democrático y la lógica del sistema electoral, incorporó 
por primera vez en febrero de 2020, dos artículos (Art. 3 y 25) referentes 
a que el Estado promoverá el ejercicio de la democracia comunitaria en 
las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indígenas, pueblo 
montubio y pueblo afroecuatoriano. Aún queda camino por recorrer 
para la legitimación estatal real de la democracia comunitaria, y por lo 
tanto de un ejercicio intercultural de estas democracias plurales; en donde 
mínimamente se requiere la eliminación de los elementos normativos e 
institucionales que impiden que el ejercicio de la democracia comunitaria 
sea un proceso de autogobierno y de autonomía.

Es importante señalar que, para la institucionalidad estatal y para la pobla-
ción en general los mecanismos y sentidos de la democracia representativa 
están claros y definidos, no así en relación con la democracia comunitaria 
cuyos conocimientos construidos ancestralmente y sostenidos de generación 
en generación por pueblos y nacionalidades indígenas, llevan poco tiempo 
de haber empezado a ser escuchados por los sectores poblacionales mestizos. 

Desde esta perspectiva, el objetivo de este artículo es analizar los sentidos 
culturales de esta forma comunitaria de ejercer la democracia, su funcio-
namiento y procedimientos; así como la interacción que este tipo de demo-
cracia ha tenido con el Estado ecuatoriano. Para ello, metodológicamente 
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se ha realizado un análisis etnográfico en la Comunidad Salache San José 
(cantón Salcedo), filial del Movimiento Indígena y Campesino de Cotopaxi 
(MICC). Este análisis etnográfico se tornó fundamental, por la cercanía 
desde la que se observaron los detalles de las prácticas y mecanismos de la 
democracia comunitaria, relaciones sociales, y particularidades culturales.

Es importante plantearse si efectivamente existen tensiones en relación con 
legitimar este tipo de democracia, y si esta tención da cuenta de relaciones 
de poder que no se quieren trastocar. ¿Qué tipo de articulaciones o meca-
nismos de las democracias, permiten llevar adelante este ejercicio colectivo 
que garantice el respeto a la diferencia? Y por supuesto cómo a través de 
este proceso es posible ¿transformar las estructuras de poder que continúan 
perpetuando las inequidades políticas, sociales, económicas y culturales?

Aun cuando es innegable que existen avances en términos normativos, al 
decir de Andrés Guerrero (1998), los mismos orígenes del Estado unina-
cional, a partir del cual se ha configurado la historia política del país, bajo 
el principio de la unidad nacional, ha dado lugar a una desvalorización de 
los conocimientos y prácticas indígenas imposibilitando la construcción 
de relaciones interculturales, como se observa en las interacciones con el 
Estado que en determinados momentos tienen las comunidades, y sobre 
las que se reflexiona a continuación.

A través de la observación participante se levantaron registros (audiovisua-
les) y diarios de campo desde los cuales se construyó el análisis etnográfico 
sobre la democracia comunitaria para identificar los hitos procedimentales 
y filosóficos de su funcionamiento. Adicionalmente, se realizaron entre-
vistas a miembros de la comunidad, para recopilar información sobre los 
procesos de toma de decisión y organización social.

La etnografía se ha construido a partir de la observación participante en 
diferentes procesos (Guber, 2011:51) que permitieron acercarnos al enten-
dimiento de la democracia comunitaria. Este tipo de participación para la 
toma de decisiones, no solo se aplica para la designación de autoridades 
sino para la organización de la vida social y cultural en general. La obser-
vación participante tuvo lugar en las diferentes reuniones comunitarias 
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que se realizaron aproximadamente una vez cada dos meses, para tomar las 
decisiones importantes, no obstante, el presente documento se centra en 
el proceso de elección de autoridades, donde además se observó de cerca 
la interacción entre la institucionalidad estatal y la comunidad.

Esta observación participante permitió tener un acercamiento hacia las 
percepciones, las relaciones, la participación y toma de decisiones colectivas, 
los elementos simbólicos que sirven para fortalecer el rol de la dirigencia, 
etc., como elementos claves para entender el mecanismo comunitario 
de democracia y su interacción con el Estado. Este estudio contribuye a 
visibilizar las lógicas de estos otros sistemas de democracia que han sido 
opacados históricamente bajo la democracia representativa liberal y sus 
mecanismos de incorporación de la diferencia (De Sousa Santos, 2004: 38). 

A partir de ahí, se han identificado elementos que pueden aportar en la 
generación de un aprendizaje intercultural y de enriquecimiento del sistema 
democrático ecuatoriano trascendiendo la forma “monocrática” de entender 
la democracia. Lo insólito resulta que los planteamientos de las democra-
cias comunitarias sostenidas ancestralmente por pueblos y nacionalidades 
indígenas para organizar la vida social y el sistema de gobierno, tienen 
varias coincidencias con los marcos teóricos que plantean la necesidad de 
fomentar la democracia participativa, profunda, sustantiva, integral, etc., los 
cuales buscan trascender la forma procedimental de elección de autoridades. 

Esto llama la atención sobre la necesidad de que Latinoamérica vuelva la 
mirada sobre la forma de funcionamiento de sus democracias comunitarias, 
a partir de las cuales concebir fórmulas distintas que innoven las perspectivas 
tradicionales y hegemónicas de conceptualizar y ejercer la democracia, en 
función de las necesidades del mundo actual y de la diversidad ciudadana.

2. La democracia comunitaria: un acercamiento 
desde la etnografía

La Comunidad Salache San José (provincia de Cotopaxi), es parte de San 
Miguel, la única parroquia urbana del cantón Salcedo (del que forman 
parte 5 parroquias rurales: Antonio José Holguín, Cusubamba, Mulalillo, 
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Mulliquindil y Panzaleo). Organizativamente es una de las diez comunida-
des que pertenecen a la organización cantonal de segundo grado URSISCA 
- Unión de Organizaciones de la zona del Canal. La URSISCA es una de las 
33 organizaciones que son filiales del Movimiento Indígena y Campesino 
de Cotopaxi (MICC) (organización de carácter provincial que agrupa a 
830 comunidades de la provincia de Cotopaxi), la cual a nivel organizativo 
forma parte de la Confederación de Pueblos de la Nacionalidad Kichwa 
del Ecuador (ECUARUNARI) y de la CONAIE.

El ejercicio de la democracia comunitaria se realiza de manera colectiva y an-
cestralmente al interior de las comunidades andinas (Vargas, 2014). La instancia 
máxima en la que se ejecuta es la asamblea comunitaria donde participan 
todos los miembros de la comunidad o los representantes de las unidades 
familiares, en tanto la familia, constituye la base de la organización social. Esta 
forma comunitaria de ejercer la democracia se constituye en la lógica cotidiana 
de organización social y de convivencia desde donde, de manera colectiva, se 
toman decisiones en torno al autogobierno, conflictos tanto internos como 
externos, en la familia o entre vecinos, manejo del agua, festividades, linea-
mientos comunitarios, justicia indígena, etc. (FES y FNJ, 2019: 11). 

El sábado 23 de enero de 2021 el presidente de la comunidad convocó a una 
asamblea. Un/a integrante de cada familia está registrado/a como miembro 
activo, y en las asambleas puede participar todo el grupo familiar o un/a 
delegado/a según sea la dinámica interna de cada familia. En el caso de 
Salache la mayoría de los hombres salen a trabajar fuera de la comunidad 
y, por lo general, asiste como representante de la unidad, la mujer con sus 
hijos/as. Las personas que viven en Salache San José y ya se han casado, es 
decir, han formado su unidad familiar, pasan a ser miembros activos. Esto 
implica asumir compromisos con la comunidad, entre estos, asistir a las 
asambleas, acatar las disposiciones colectivas (normativas, acuerdos, trabajos 
colectivos, etc.) y esto incluye, ser en algún momento parte de la directiva. 

En la reunión convocada se contó con la asistencia de aproximadamente 
el 70 % de miembros activos. El objetivo principal de esta asamblea, fue 
nombrar a los/as candidatos/as para conformar la próxima directiva, los 
cuales fueron aprobados de manera colectiva a través de votación, que en 
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este caso se realizó levantando la mano. La designación de la dirigencia 
se realiza en base a criterios diversos. En algunos casos se ha nombrado 
en base al orden de lista “pero esa es la forma que menos resulta porque 
algunos viven en Quito y ellos no asumen” (Entrevista TLM, 22 de mayo 
de 2021). En esta ocasión nombraron a quienes no habían formado parte 
de la directiva en los últimos cuatro años, “… así se trata de evitar que 
solo una persona esté en la directiva, o que alguna no haya participado 
nunca, en esta ocasión se designó a una persona, “como no estaba ahí se 
fueron en el carro a buscar a esa persona que tenía un tiempo prudente de 
no haber estado dentro del cabildo y él estuvo muy gustoso de participar” 
(Entrevista CT, 10 de junio de 2021). 

Cada comunidad tiene una manera distinta de organizarse: “a veces pasan 
la directiva por lista, a veces pasan la directiva por voluntad (cuando recién 
se casan), hay algunos que están en situación económica buena, a veces 
elige la asamblea” (Entrevista ERJ, 30 de junio de 2021). Esto coincide 
con la percepción de autores como (Patzi Félix, 2009; Vargas Delgado M., 
2014; Camargo et. al., 2009; Cordero, 2018; Garcés Fernando V., 2009); 
que señalan que no existe un solo mecanismo para ejercer la democracia 
comunitaria y que este depende del grupo cultural al cual se haga referencia.

La votación en este caso se efectuó alzando la mano para dar su voto por 
una u otra de las personas mocionadas. Así, se realizó la elección de los/
as diez miembros del cabildo, dentro del cual deberían posicionarse al/la 
presidente/a, tesorero/a, secretario/a, síndico/a, vocales, para ello, se deci-
dió realizar una reunión entre los/as diez elegidos/as y ahí se determinó el 
cargo que asumiría cada persona. Luego de esto, se convocó nuevamente 
a una asamblea comunitaria en donde se presentó a las autoridades del 
nuevo cuerpo directivo para someterlas a aprobación de la comunidad. 
En esta ocasión, según se mencionó en las entrevistas, en el contexto de 
la pandemia, para proteger a las personas más mayores “y que no tengan 
que ir de un lado a otro haciendo gestiones”, la directiva fue constituida 
por gente más joven, que tienen entre los 31 y 50 años. 

La labor de la directiva es bastante extensa, tiene que ver con la representación 
política de la comunidad en diferentes instancias y su organización general 
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bajo el principio de “mandar obedeciendo”, que implica hacer efectivas las 
decisiones comunitarias a través de su ejercicio como autoridad. Fue el 
Ejército Zapatista de Liberación Nacional (EZLN) en Chiapas (México) 
quien popularizó en 1994 el principio de “mandar obedeciendo”, como su 
línea de filosofía política, en donde la autoridad elegida actúa en función de 
las decisiones que se toman colectivamente, es decir se obedece el mandato 
comunitario (García-Bravo & Parra-Vázquez, 2020:99; Torre, 2000: 181). 

Este modelo político del “mandar obedeciendo” es también utilizado por 
la CONAIE quien lo ha hecho explícito en diferentes ocasiones: en la 
Rueda de prensa de la CONAIE del 14 de julio de 2021, el presidente de 
pueblos y nacionalidades, Leonidas Iza Salazar, manifestó que las accio-
nes conjuntas a realizar con el Movimiento de Unidad Pachakutik deben 
respetar el principio del “mandar obedeciendo”; el 24 de mayo mediante 
un comunicado la CONAIE expresa que: “La gobernabilidad se hace bajo 
el principio de mandar obedeciendo y bajo los principios éticos del Ama 
Quilla (no ser ocioso), Ama Llulla (no mentir), Ama Shua (no robar)”; 
en comunicación del 4 de abril el Consejo de gobierno de la CONAIE 
señaló que los representantes de su estructura deben actuar en respeto a 
las decisiones colectivas bajo el principio de “mandar obedeciendo”; y así 
en múltiples declaraciones públicas.

El principio de “mandar obedeciendo” deja claro el rol del líder en el con-
texto de la organización indígena, pero sobretodo la forma en que las 
comunidades indígenas entienden el sentido de la democracia, como lo 
ha dicho el EZLN: “el que manda obedece si es verdadero, el que obedece 
manda por el corazón común de los hombres y las mujeres verdaderas” 
(Torre, 2000: 181). Al leer este principio sin lugar a dudas se hace referencia 
a los elementos fundamentales que constituyen la democracia comunitaria 
y que desde diferentes autores y autoras se ha planteado, con nombres 
como democracia sustantiva, integral, profunda, etc., como los parámetros 
indispensables para devolver el sentido y la fuerza al sistema democrático.

La dirigencia indígena cumple diferentes roles: desde representar a la 
comunidad en las reuniones de las organizaciones de segundo y primer 
grado, gestionar la organización comunitaria, temas de linderos, convocar 
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a mingas, enfrentar los posibles aumentos de la delincuencia, organizar 
las fiestas, arreglar los roces que se puedan generar entre las familias, etc.; 
resolver las inconformidades de la comunidad (aunque estos respondan a 
temas del nivel nacional); hasta apoyar en la resolución de los problemas 
de pareja, posibles divorcios (siendo el núcleo principal la familia, estos 
temas tienen mucha relevancia para que la comunidad no se disperse)36. 

“Es fuerte sostener una directiva tanto por el tiempo que hay que poner 

como por la parte económica, porque las comunidades no tienen un ingreso 

económico. A veces por las multas, pero de igual manera son solo dos o 

tres mingas que se hace al año y cuando se las hace se trata de convocar al 

100 % osea no es con la intención de cobrar las multas… por eso cuando 

se entra a la directiva se entra con plata y con persona, para todas las 

movilizaciones que se vaya a hacer, las fiestas, celebraciones, etc. Por eso 

no es que todos deseen asumir.”. (Entrevista CT, 2021).

Una vez electa la nueva directiva de la comunidad, a pesar del reconocimien-
to del ejercicio de la libre autodeterminación y de los derechos colectivos 
de pueblos y nacionalidades en la Constitución del 2008; para que pueda 
ser reconocida “legalmente”, esta debe contar con la aprobación primero 
del Teniente político de la parroquia y luego con el aval del Ministerio de 
Agricultura y Ganadería (MAGAP). Este es la forma en la que el Estado 
ecuatoriano avala un proceso que comunitariamente tiene plena legitimi-
dad. Al parecer el reconocimiento constitucional del Estado, primero como 
multicultural (1998) y posteriormente como plurinacional e intercultural 
(2008), no resulta tan claro tras el análisis etnográfico de lo que ocurre 
cotidianamente en las relaciones entre indígenas y la institucionalidad 
blanco-mestiza (Encalada, 2012:8).

Y es que gran parte de la normativa secundaria, anterior a la Constitución 
de 2008, limita la posibilidad de reconocimiento pleno de los derechos 
colectivos37. Este es el caso, de la Ley de organizaciones y Régimen de 

36 La resolución de estos conflictos implica buscar a las familias que están involucradas 
en el problema, hacer reuniones con toda la comunidad, conversar sobre lo ocurrido, 
determinar la gravedad del tema, aconsejar y actuar (Entrevista CT, 2021).

37 Y más allá de esto a los pueblos y nacionalidades indígenas como sujetos activos de 
los derechos colectivos
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Comunas (LORC) expedida por primera vez en 1937 mediante Decre-
to Supremo Nro. 142, siendo reformada en 1973 por la Ley de Reforma 
Agraria, en 1974 y 1975 mediante los Decretos Supremos Nro. 462 y Nro. 
1089 respectivamente. Las últimas reformas a su contenido se realizaron 
en 2004, no obstante, la Ley mantiene el sentido y los principios del texto 
original elaborado hace 84 años.

La LORC reconoce legalmente frente al Estado, la existencia de “las co-
munas”, nombre que se otorga a cualquier centro poblado más pequeño 
que la parroquia (caserío, anejo, barrio, partido, comunidad, parcialidad) 
(LOARC, 2004: Art. 3 y 5). Además, determina que, administrativamente las 
comunas están “supervisadas y dirigidas” por el MAGAP a quien se deberá 
presentar el registro de habitantes y el inventario de los bienes colectivos 
(LORC, 2004: Art. 4, 9 y 10).

En la misma Ley se determina todo lo relacionado con el cabildo, que es 
el órgano oficial y representativo de la comuna: su conformación (presi-
dente, vicepresidente, tesorero, síndico y secretario), su forma de elección 
(votarán mediante cédulas escritas o verbalmente), la fecha de elección 
(mes de diciembre) y el procedimiento (reunión en asamblea general 
presidida por el Teniente Político de la parroquia, por un miembro del 
cabildo y por un ciudadano) de elección, en donde se señala que “… no 
podrá ser miembro del cabildo sino la persona de reconocida honradez y 
solvencia moral. El MAGAP puede remover al miembro del cabildo que 
no llene estos requisitos, y en tal caso, designará al reemplazante.” (LORC, 
2004: Art. 11-14). 

Para entender esta asignación de atribuciones es necesario revisar al régimen 
político y administrativo de la Función Ejecutiva a nivel de los territorios, en 
donde se determina la existencia de un/a gobernador/a en cada provincia, 
como la máxima autoridad en la Gobernación, nombrado/a por el Presi-
dente de la República. Esta entidad depende del Ministerio de Gobierno 
(conformado desde el 2019 por la fusión entre el Ministerio del Interior 
y la Secretaría de Gestión de la Política), que tiene entre sus atribuciones 
nombrar a los Intendentes de Policía, Jefes Políticos, Comisarios y Tenien-
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tes Políticos (Decreto No. 2428, 2002, Art. 26)38. La figura del jefe político 
aparece en la época de la colonia, y normativamente queda definida en 
la Constitución de Cádiz de 1812, como la máxima autoridad política y 
administrativa de cada una de las provincias del territorio español, nom-
brada directamente por el rey (Olarieta, 2011:12).

El Gobernador es quien designa al/la jefe político/a (jefatura política) que 
tiene su ámbito de acción en el cantón y al/la Teniente político/a como 
administrador/a político/a de cada una de las parroquias rurales (Decreto 
No. 2428, reforma 2017). El Ministerio de Gobierno a través de los tenientes 
políticos, tiene la atribución de reconocer o legalizar la vida jurídica, o lo 
que es lo mismo, dar el nombramiento “oficial” a las autoridades que han 
sido elegidas mediante la democracia comunitaria. Así como de “Coordi-
nar la formación y realizar la sucesión de los cabildos de las comunidades 
y recintos; y presidir las asambleas generales comunitarias cuando fuere 
necesario al bien público.” (Decreto No. 2428, reforma 2017).

A partir de febrero de 2021, la Comunidad de Salache San José empezó a 
gestionar la legalización de la directiva, acto administrativo que ha sido 
desestimado por la Tenencia política por diferentes razones. En primer 
lugar, por errores de redacción en las actas donde constan las autoridades 
electas mediante democracia comunitaria, y que son elaboradas por la 
gente de la comuna. Como hemos señalado anteriormente en Ecuador la 
población indígena es la que tiene los mayores niveles de analfabetismo 
superando en el doble la media nacional: 

“A veces, hasta para las personas que quizá hemos tenido la oportunidad de 

prepararnos un poco, es difícil hacer las actas, imagínese para una persona 

que solo tiene escuela, es muy complicado. Y no se puede decir que alguien 

es más o menos líder porque tiene títulos o porque sabe leer o escribir, 

hay personas dentro de las comunidades que no saben leer o escribir y 

son mejores líderes, o se hacen responsables más de la comunidad, que 

las personas que talvez tuvieron que migrar, que salir.” (Entrevista TLM, 

22 de mayo de 2021).

38 Decreto No. 2428. Estatuto del Régimen Jurídico y Administrativo de la Función Ejecutiva. 
Registro Oficial No. 536, 18 de Marzo 2002. Reformado en 2017. Normativa Vigente.
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Otro de los problemas que han impedido la validación del proceso, es que el 
acta elaborada por la comunidad no cumple con los parámetros solicitados 
por la jefa política, quien exige que en el registro conste el nombre, número 
de cédula y la firma de cada persona que asistió a la reunión. No obstante, la 
lógica del registro comunitario conformado por 130 personas representantes 
de la unidad familiar, funciona de diferente manera. La familia constituye 
la unidad básica de la comunidad, y la participación en las reuniones la 
realizan según la posibilidad de los diferentes miembros de esta estructura 
familiar (ya sea en su forma ampliada o nuclear), a veces, en el cuaderno de 
registro consta el nombre del esposo y va la esposa, si no puede la mamá, 
asisten hijas, hijos, algún sobrino/a; así se asienta la asistencia de la unidad 
familiar, señalando con un visto alado del nombre del representante de la 
familia y no de la persona que asistió a la reunión: “pero como no hay el 
registro como quieren, dicen que el registro no tiene validez y ese es otro 
de los impedimentos para legalizar la directiva.” (Entrevista CT, 2021). 

“se nombra y se va poniendo visto de las personas que vinieron y las que 

no se deja en blanco, para agilitar el registro de asistencia se ha utilizado 

este sistema, considerando la responsabilidad que ellos tienen de cuidar 

los terrenos, alimentar a los cuyes, sostener la casa y por lo general en las 

sesiones van más las mujercitas porque pasan en el campo cuidando los 

cultivos, el hogar y todo, y los varones salen. Si está presente el hombre o 

la mujer, aunque en la lista solo conste el nombre de uno de ellos, como 

son pareja se unifica.” (Entrevista JPA, junio de 2021).

Pero resulta interesante que esta acta que incluye el listado con el nombre 
de los/as comuneros/as, es el mismo que utiliza la comunidad para todos 
los procesos organizativos en general: mingas, organización del territorio, 
reuniones para tratar temas específicos, etc. Es decir, los mecanismos utili-
zados para este procedimiento son los que se aplican para la legitimación 
de las decisiones que se toman de manera colectiva en todas las instancias 
de la vida en general de la comunidad, pero cuyos parámetros no cumplen 
con lo esperado por la tenencia política.

Como parte de este proceso, fue necesaria la asistencia en varias ocasiones 
a las oficinas de la jefatura política, en donde se han emitido frases que 
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también se han escuchado en otras entidades públicas como: “Ustedes por 
indios no van a hacer lo que les dé la gana”, “es como si nos estuvieran 
haciendo un favor para que nos den la firma de ellos”, “les voy a hacer el 
favor de atenderles” (Entrevista CT, 2021; Entrevista TLM, 22 de mayo 
de 2021). Al respecto Encalada (2012:7.8) ha observado en relación con 
el sistema de justicia ordinaria del Ecuador, que los/as funcionarios/as 
blanco-mestizos/as “continúan desconociendo la jurisdicción indígena y 
las decisiones de las comunidades y sus autoridades.”, realidad que como 
observamos se extrapola al contexto analizado, en donde persiste “en la 
sociedad ecuatoriana un marcado racismo en la interacción de la sociedad 
blanco-mestiza con estos grupos”.

“Nadie se está resistiendo en la parte de respetar las leyes, nos resistimos 

porque quieren imponernos procedimientos que no nos corresponden a 

nosotros. Nosotros nos hemos organizado a través de años de una manera 

comunitaria, que hasta ahora funciona. En la pandemia del COVID se 

demostró que las comunidades fueron más organizadas que las ciudades, 

el virus entró pero fue más lento, hubo un compartir dentro, y si alguien 

se enferma colaboramos todos. Tenemos un sistema comunitario que lo 

hemos llevado a través de los 520 años de resistencia, y las autoridades pasan 

por sobre todos los derechos colectivos que tenemos, siguen intentando 

desaparecer nuestras maneras de organizarnos.” (Entrevista STP, 2021).

Pero el proceso no termina ahí, con ese documento firmado por la jefa 
política, la directiva tiene que legalizarse en el MAGAP, ingresando una 
solicitud con las copias de las actas de la sesión (donde debe constar se-
gún la Ley, que la jefa política estuvo ahí), el registro de las personas que 
asistieron y las cédulas y papeletas de votación de los cinco integrantes de 
la directiva: secretario, tesorero, síndico, el vicepresidente y el presidente 
(los vocales no son parte de este registro). Si toda la documentación está 
correcta, luego de aproximadamente dos meses, se recibe la legalización de 
la directiva por parte del MAGAP, mientras tanto dentro de la comunidad: 
“si de repente ocurriera algo, no se puede aplicar la autoridad de la directiva, 
sigue suelto y disperso; o en el municipio o la prefectura dicen, ‘Ustedes 
no se han registrado, entonces no puede pedir una obra’ porque no está 
registrada la directiva en el MAGAP”. (Entrevista ZS, 15 de marzo de 2021).



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

87

Este procedimiento, según lo estipulado en la mencionada Ley de co-
munas, debe ser realizado cada vez que se cambia la dirigencia, es decir, 
cada año. Desde esta perspectiva, la normativa, los procedimientos pero 
también la institucionalidad estatal resultan fuertes impedimentos para 
el cumplimiento de lo establecido a nivel constitucional en relación con 
la legitimación de la democracia comunitaria y los derechos colectivos de 
pueblos y nacionalidades indígenas.

“Si fastidia el que tengamos que estar ahí gestionando esto, en lugar de 

poner más empeño en poner alumbrado público, asfaltado, adoquinado, 

un buen parque, que esas son las necesidades de mi comunidad. Tenemos 

que estar seis meses legalizando la directiva y luego de eso en los siguientes 

seis meses se hace dos mingas y ya se acaba el período para el cual fue electo 

(Entrevista STP, 2021).

Encalada (2012:8) ha denominado “racismo dentro del Estado”, a esta 
inferiorización de los/as indígenas por parte de la población blanco-mes-
tiza de las instituciones públicas, acto mediante el cual se ratifica una 
superposición de la cultura hegemónica sobre otras. Este es un obs-
táculo para hacer efectivos los avances normativos que garantizan los 
derechos de estas poblaciones, y por supuesto la práctica intercultural 
real, en tanto “los mecanismos de dominación estructural raciales y 
de clase” siguen estando presentes, en estas formas institucionales 
(Encalada, 2012:8). Esto da cuenta de que las transformaciones norma-
tivas requieren a la par, un trabajo pormenorizado en términos de las 
concepciones sociales y culturales que, desde las acciones cotidianas, 
impiden su cumplimiento.

“… esas son afecciones que debilitan a nuestra organización seguimos 

estando como en las épocas antiguas, lo único que se ha hecho es unas lindas 

oficinas pero la Ley de indios se sigue manteniendo con diferentes cambios 

de nombres. Antiguamente exigían quitarse el sombrero o decían ‘quítate 

ese borrego de la cabeza’, el uso de anacos mismo se ha ido perdiendo por 

toda esta discriminación, en un inicio para no pagar impuestos y ahora 

para no ser discriminados, a la fuerza se va perdiendo nuestra identidad 

cultural” (Entrevista CT, 2021).
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El reconocimiento estatal de las autoridades electas por la comunidad es 
un proceso que puede durar entre tres y cuatro meses, cuando el período 
de vida jurídica de la dirigencia, según lo establecido en la LORC, tiene 
solamente un año: “Y en un año no haces nada, inclusive para medir indi-
cadores de la gestión del dirigente” (Entrevista ZS, 15 de marzo de 2021).

Si se hace un promedio, el trámite administrativo para legitimar a las 
autoridades electas demora cinco meses: “Este documento que registra 
oficialmente a la directiva electa es importante cuando se va a aplicar 
justicia indígena, porque para aplicar la justicia indígena tienen que ser 
autoridades del Pueblo Panzaleo.” (Entrevista CT, 2021). Por eso el mismo 
candidato suele reelegirse hasta 3 períodos, para que pueda continuar su 
gestión. (Entrevista ZS, 15 de marzo de 2021): 

“Cuando fuimos a registrar la directiva, el jefe político nos dijo que ellos 

tienen que estar presentes y que debimos llamarles. Si ya es complicado 

organizarse dentro de la comunidad, esperar que este tiempo concuerde 

con el tiempo del jefe político es difícil. Y es fuerte que nos imponga cómo 

se debe realizar las cosas, si a la tenienta política le importará la comunidad 

debería interesarse por los temas de salud, educación, seguridad, vías, etc., 

pero nunca están atentos a estos temas, sino de tratar de imponerse sobre 

nuestra forma de organización y la forma de realizar nuestra elección.” 

Esta experiencia comunitaria con respecto al ejercicio de los derechos 
colectivos, sin lugar a dudas genera controversias, en tanto, se evidencia 
que a través de estos procedimientos, el Estado ecuatoriano controla e 
incluso puede incidir en las decisiones sobre la legitimación de las auto-
ridades electas a través de los mecanismos de democracia comunitaria. El 
rol ejercido actualmente tanto por la Tenencia política como por el MA-
GAP39 en relación con la organización indígena, da cuenta de un proceso 
ya arcaico de entender tanto a las comunidades indígenas, del irrespeto 
frente a sus decisiones y al manejo de su organización social, y que por 

39 Recordemos que, en la época de las haciendas, cuando el Ecuador vivía en un sistema 
feudal los indígenas se vendían como parte de las haciendas. El MAGAP asume esta 
atribución de regularizar no solo la parte agrícola sino a las comunidades indígenas 
que se asentaban en estas tierras. 
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supuesto contradicen los derechos colectivos señalados en la Constitución 
2008 (CRE, 2008: Art.:57). 

A pesar de las dificultades mencionadas para la legalización de su directiva, 
e independientemente del reconocimiento del Ministerio de Gobierno y 
del MAGAP; en el marco de las fiestas del patrono de la comunidad: “San 
José”, el sábado 20 de marzo, el pueblo de Salache, realizó la posesión de 
sus autoridades comunitarias, decisión que también fue tomada en el 
contexto de la realización de una asamblea.

Como ha señalado Cordero (2018) los procesos de democracia comunitaria 
han formado parte del derecho consuetudinario que se da, se ha dado y 
se seguirá dando. Las asambleas son mecanismos para la deliberación y la 
toma de decisiones muy utilizados por las comunidades indígenas, aunque 
son pocos los casos en las que estas se reflejan en políticas públicas. Por lo 
general, estos instrumentos de democracia comunitaria funcionan en lo 
cotidiano a la hora de tomar decisiones de tipo territorial o de base, como 
en las juntas de vecinos o las asambleas de comunidades rurales (FES y 
FNJ, 2019: 11). Ahí el Estado tiene la disyuntiva, de si se legitiman en la 
práctica, más allá del Estado plurinacional, y ahí cabe la pregunta ¿dejar 
que exista la democracia comunitaria es reconocerla? 

En Ecuador, a la función electoral (conformada por el Consejo Nacional 
Electoral y el Tribunal Contencioso Electoral) le corresponde garantizar el 
ejercicio de los derechos políticos y los referentes a la organización política 
de la ciudadanía (CRE, 2008: Art. 217). En este contexto, el CNE tiene como 
parte de sus competencias, la promoción de la democracia comunitaria 
(no la regulación), lo que implica justamente la acción mínima de reco-
nocer los procesos cotidianos y permanentes de organización colectiva y 
autodeterminación. 

Vale la pena resaltar la importancia de generar las condiciones institucio-
nales que permitan garantizar el ejercicio pleno de esos derechos colectivos 
ya reconocidos; para ello, urge cuestionarse si existen tensiones en rela-
ción con legitimar este tipo de democracia, y si esta tención pertenece al 
ámbito únicamente de lo simbólico o existen relaciones de poder que no 
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se quieren trastocar. A partir de estas reflexiones es posibles transcender 
el denominado “multiculturalismo constitucional” (Encalada, 2012:11) 
que solo reconoce la diversidad cultural e incorpora una variable étnica 
dentro del Estado pero que no plantea cambios estructurales que permitan 
erradicar el racismo hacia la población indígena.

Por otro lado, es imprescindible continuar generando estudios que nos 
permitan profundizar en la comprensión de la democracia comunitaria, 
sus mecanismos, principios, y sentidos culturales, bajo el entendimiento 
de que existe múltiples democracias en plural que responden a la diver-
sidad cultural.
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FOTOGRAFÍAS REALIZADAS DURANTE EL TRABAJO DE CAMPO

EN LA COMUNIDAD DE SALACHE SAN JOSÉ, 2020-2022

Pambamesa realizada durante reunión 
de la organización de tercer grado, MICC, 2020

Ceremonia inaugural de la minga comunitaria del MICC, 2020
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Asamblea comunitaria, 2021

Asamblea comunitaria, 2021
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Ceremonia inaugural de jornada de capacitación, 2021

Resoluciones colectivas tomadas a través 
de las formas comunitarias de ejercer la democracia, 2022
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Preparación de la Pachamanka para dar de comer 
a los y las danzantes durante la fiesta, 2021

Recorriendo las comunidades de la organización de segundo grado, 
UORCIZCA, acompañando a los y las danzantes, 2021
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Destapando la Pachamanka, comida cocida 
bajo la tierra con piedras ardientes, 2021
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Preparación de los y las danzantes. 
Realizando la pintura a yumbos y yumbitas, 2021

Preparación de los y las danzantes. Colocación del vestuario, 2021
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Organización de los y las danzantes 
previo a recorrer las comunidades, 2021

Mama yumbada y taita yumbito asumiendo 
la dirección de los y las danzantes, 2021
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Mama yumbada, 2021.

Danzantes caminando hacia el centro 
de la Comunidad Salache San José, 2021
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Centro de la plaza, Comunidad Salache San José, 2021.

Ceremonia de limpia previa a la reunión de capacitación, 2022
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Jornada de capacitación en Salache San José, 2022

Consejo de gobierno de la Comunidad Salache San José, 
período 2020-2021
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Ceremonia de limpia previa a la Marcha por el agua, 2022

Ceremonia realizada por comunidades pertenecientes 
a la CONFENIAE, CONAICE y CONFENIAE; 2022
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FOTOGRAFÍAS DEL EVENTO “DEMOCRACIA COMUNITARIA

Y DIÁLOGO INTERCULTURAL”, SEPTIEMBRE DE 2022

Preparación del lugar de la ceremonia de inauguración del evento 

Espiral elaborada con frutas, rosas y granos secos 
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Ceremonia de inaugración del evento sobre democracia comunitaria, 2022 

Limpia realizada en los exteriores del CNE, 2022 
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La democracia comuntiaria, 
como un proceso integral de construcción colectiva 

Participación Zumak Flores, en la apertura del foro 
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Intervención de Santiago Vallejo, Secretario general del CNE 

Presentación de Mario Unda, Subdecano de la Facultad de Ciencias 
Sociales y Humanas de la Universidad Central del Ecuador 
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Ponencia de Cristina Taco, presidente 
de la Comunidad Salache San José 

Participación del Dr. Philipp Altmann, 
docente de la Universidad Central 
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Intervención del Dr. Ariruma Kowii, 
docente de la Universidad Andina Simón Bolívar 

Participación de la sociedad civil, academia, entidades del sector público, 
estudiantes, etc. para debatir sobre democracia comunitaria 
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Ponencia de la Dra. Mariana Yumbay a través de vía telemática 

La generación de procesos de diálogo es imprescindible 
para hallar puntos de encuentro entre diferentes 



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

111

El diálogo entre diferentes representantes de pueblos y nacionalidades 

La construcción de los mecanismos de articulación 
entre la democracia representativa y democracia comunitaria 
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Constuir espacios de diálogo y reflexión es fundamental 
en un sistema democrático

Ampliar los espacios de reflexión en torno 
a la democracia comunitaria es urgente.Asamblea Nacional. 2022



Amanda Haro, Philipp Altmann

CAPÍTULO V

PLURINACIONALIDAD Y DEMOCRACIA COMUNITARIA. 
POSICIONES DEL MOVIMIENTO INDÍGENA

ECUATORIANO ACERCA DE LA DEMOCRACIA

Introducción

El movimiento indígena ecuatoriano desarrolló ya desde hace décadas 
una visión propia sobre la democracia que le ayuda no solamente a ana-
lizar su posición en el panorama político ecuatoriano sino de definir sus 
demandas políticas de tal manera que se conectan a los debates en curso. 
Este discurso claramente establecido establece críticas a la democracia 
existente en el Ecuador y propone una democracia alternativa, articulada 
a la idea del estado plurinacional. Por los procesos propios de la academia, 
este discurso fue producido como ausente (Sousa Santos, 2011) y opacado 
por una comprensión folclorista de los pueblos indígenas como profun-
damente apolíticos (Escobar, 2011). Ello reproduce la violencia epistémica 
que termina silenciando a los indígenas (Spivak, 2003) y constituye una 
tolerancia represiva (Marcuse, 1968). Este texto se dirige en contra de estas 
tendencias: el movimiento indígena es un actor político con un discurso 
claro y coherente que incluye conceptos centrales que son entendibles am-
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pliamente. Desde esta perspectiva, el presente texto va a revisar el debate 
sobre la democracia en los textos del movimiento indígena ecuatoriano. 
Eso también implica que va a dejar de lado un análisis del desarrollo de las 
organizaciones del movimiento o de su discurso (Altmann, 2013; Becker, 
2008), así como los partidos políticos cercanos al movimiento indígena.

El presente capítulo revisa en una primera parte el diagnosis del Estado 
uninacional como lo realiza el movimiento indígena ecuatoriano, para 
analizar en una segunda parte su propuesta de un Estado plurinacional 
en cuanto a la representación, y en una tercera parte las implicaciones 
de la plurinacionalidad sobre clase social y etnicidad. De esta forma se 
pretende resaltar las propuestas del movimiento indígena no solamente 
como críticas de la realidad política, sino como posibilidades viables de 
organizar al país políticamente.

1. El Estado uninacional como estructura excluyente

El movimiento indígena ecuatoriano construye su discurso y crítica hacia el 
Estado desde la recuperación del espacio político usurpado con la invasión 
de las Américas. Esta usurpación implicó una permanente marginación 
y exclusión por parte de los sectores dominantes y de los organismos e 
instituciones que conforman la superestructura política vigente desde 
el periodo republicano (CONAIE 1994: 18; CONAIE 2013: 18). Estos 
mecanismos de marginación han sido reconocidos tempranamente por 
los sociólogos ecuatorianos (Cueva Sáenz, 1915; Quevedo, 1916) sin que 
puedan ofrecer una solución sustancial. La exclusión, producto del espacio 
político negado, también impide el desarrollo de la identidad de los pueblos 
y nacionalidades indígenas. 

Desde los años 1980, el movimiento ha tenido en claro que esta negación 
necesita ser combatida desde lo simbólico e histórico, que refuerza el dis-
curso dominante, por medio de la modificación de la verdadera dimensión 
histórica en la cual sí tuvieron acción las Nacionalidades. Un ejemplo de 
esta lucha es la apelación por la modificación de fechas cívicas vigentes, 
ya que se limitan a “reflejar la historia de un solo sector y no la de todas 



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

115

las Nacionalidades que [existen] en el Ecuador” (CONAIE, 1997b, p. 22). 
Otro frente de lucha, que nace con los programas de recedulación de la 
Federación Shuar durante los 1970 (Zallez & Gortaire, 1978, p. 69), es la 
modificación de la cédula, documento visible de identidad, por una iden-
tificación e identidad propia de cada una de las nacionalidades (CONAIE, 
1994, pp. 23–24). Ambos proyectos, desde lo simbólico hasta lo palpable, 
dan cuenta de la construcción progresiva de un camino hacia la recupera-
ción de un espacio político; camino que se irá nutriendo con la exposición 
crítica del Estado vigente y sus componentes para llegar a la construcción 
de la propuesta del Estado Plurinacional, el centro del discurso del movi-
miento. En sí, los proyectos se convierten en uno de los primeros espacios 
de enunciación de soluciones y alternativas ante la exclusión y la falta de 
acceso al espacio político, problemas que han permanecido inmóviles, e 
incluso se han fortalecido, durante toda la vida republicana ecuatoriana. 
Por lo tanto, la construcción de una nueva forma de concebir al Estado 
es un nuevo marco conceptual y analítico que surge desde la necesidad, 
tal como lo plantea Sousa Santos, desde la urgencia ante lo violento de lo 
hegemónico; una propuesta que entra en la sociología de las emergencias 
(Sousa Santos, 2011, pp. 20, 32).

Los nuevos marcos conceptuales del movimiento inician su construcción 
con un análisis detenido del Estado, el cual resulta en una nueva manera de 
concebirlo, una nueva forma de enunciación. Especialmente con su organi-
zación desde los 1980, el movimiento expone el carácter antidemocrático 
y burgués-oligárquico hegemónico del Estado, reflejado en la naturaleza 
jurídico-política excluyente, represiva y proimperialista (CONAIE, 2013, 
p. 19). Ahora bien, el carácter del Estado ha estado sujeto a una constante 
revisión por parte del movimiento. En un inicio se planteó al Estado como 
uninacional, excluyente y proimperialista (CONAIE, 1994, p. 6), poste-
riormente, con el proyecto político del 2001 la descripción de este Estado 
uninacional incluye una caracterización específica como blanco-mestizo, 
distinción que visibiliza el espacio político usurpado que mencionamos 
anteriormente (CONAIE, 2001, p. 2). Ahora bien, la definición del carácter 
del Estado concluye en el 2013, momento en el que se añade al elemento 
racial la distinción de clase, es decir, un Estado burgués-oligárquico- hege-
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mónico, definición que abarca tanto a la naturaleza jurídica-política como 
a la social-económica (CONAIE, 2013, p. 19). 

Este recorrido por la definición alrededor del Estado vigente es una muestra 
de las construcciones teóricas del movimiento indígena, construcciones 
que se alzan críticamente en contra de instituciones políticas que han sido 
poco o nulamente cuestionadas en su ejercicio del poder, el cual ahora es 
expuesto y criticado por los pueblos y nacionalidades sobre los cuales, his-
tóricamente, han recaído las consecuencias de la falta de criticidad ante lo 
hegemónico. Ahora bien, las modificaciones de la definición también dan 
cuenta de que lo nuevo “sólo puede ser analizado en sus propios términos 
mientras ocurre.” (Sousa Santos 2011: 21); por lo tanto, el análisis se en-
riquece a medida que las luchas y los procesos generan nuevos horizontes 
y condiciones sobre las cuales pensar al Estado vigente. 

Una de las consecuencias más visibles del carácter del Estado es, según el 
movimiento, que cumple la función de representante y defensor de los 
intereses económicos de los sectores dominantes en lugar de los intereses 
de los Pueblos y Nacionalidades Indígenas y otros sectores históricamente 
explotados y oprimidos (CONAIE, 1994, p. 18). En sí, el movimiento pone 
al descubierto la ineficiencia y caducidad del sistema jurídico-político del 
Estado y sus instituciones de poder (CONAIE, 2013, p. 18), los cuales, en 
conjunto, producen una Administración Pública deficiente en la organi-
zación del aparato estatal que afecta a la sociedad en general y, por tanto, 
a los Pueblos y Nacionalidades Indígenas (CONAIE, 1994, p. 18). Las 
acciones concretas del Estado dan cuenta del capitalismo y colonialismo 
sin fin referido por Sousa Santos (2011, p. 30), los cuales se mantienen, 
en el caso analizado, por acciones de exclusión y distinción de grupos, 
distinción que separa aquellos que “merecen” ser protegidos por su pro-
ductividad de aquellos que son catalogados como improductivos para los 
intereses hegemónicos.

Ahora bien, las acciones del Estado no se quedan solo en el país, sino que 
abarcan a todo el continente. Específicamente, según el movimiento, los 
nuevos ejes geopolíticos y las alianzas intergubernamentales a nivel lati-
noamericano no permiten avanzar en la transformación de la naturaleza 
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del Estado, ya que no contemplan la superación de “las inequidades y 
condición neocolonial en que se encuentran los pueblos y naciones origi-
narias todavía en el siglo XXI.” (CONAIE, 2013, p. 19). Esta transforma-
ción, según el movimiento, se encuentra en la construcción de la Nueva 
Sociedad Humanista Plurinacional (CONAIE, 1994, p. 7) que, lejos de 
dividir, tiene por objetivo la congruencia entre sociedad civil y la unidad 
política estatal a través de la centralización política-administrativa, basada 
en factores socio-culturales y geográficos. “Su adoptación significa cons-
truir una estructura político-administrativa descentralizada, culturalmente 
heterogénea y abierta a la representación propia y participativa de todos 
los sectores sociales” (CONAIE, 1997a, p. 10). En sí, la propuesta del mo-
vimiento, el Estado Plurinacional, apunta más allá de una simple toma del 
poder, ya que se dirige hacia la total transformación de la configuración 
antidemocrática, excluyente, patriarcal, autoritaria y prepotente del Estado 
actual para construir “la nueva sociedad comunitaria, colectiva, con unidad 
en la diversidad, e intercultural.” (CONAIE, 2013, p. 21) Por lo tanto, el 
Estado Plurinacional entra dentro de las sociologías de las emergencias, 
delineado por Sousa Santos (2011, p. 32), ya que construye una posibilidad 
del presente desde actividades específicas que procuran el cuidado de los 
Pueblos y Nacionalidades. Adicionalmente, el nuevo Estado también es otra 
forma de pensar el presente sobre el cual, por medio de los nuevos marcos 
conceptuales y analíticos, se construye una posibilidad de un futuro fuera 
de los moldes rígidos del Estado uninacional. 

2. Democracia y representación

Uno de los puntos claves en el discurso del movimiento indígena es el 
reconocimiento de: la heterogeneidad y los rasgos culturales comunes que 
ella alberga, la participación en una historia de opresión y explotación, y, 
del ser parte de una sociedad desde la cual se cuestiona la naturaleza del 
Estado nacional que no reconoce a las diferentes identidades de los pue-
blos indios (CONAIE, 1989, pp. 268–269). Por medio de los dos primeros 
puntos del reconocimiento, los pueblos y nacionalidades se definen como 
entidades colectivas con una “continuidad histórica, [que] poseen formas 
propias de organización y estructuras sustentadas en una clara ideología” 
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(CONAIE, 2013, p. 17). A su vez, el reconocimiento lleva al planteamiento 
de una unidad entre los sectores populares con el objetivo de transformar 
estructuralmente a la sociedad, para que esta transite hacia la igualdad, 
la justicia y la pluriculturalidad, representadas en un Estado Pluricultural 
(CONAIE, 1989, pp. 268–269). Por lo tanto, la propuesta de movimiento 
“se contrapone a la fuerza hegemónica del actual ordenamiento jurídi-
co-político y económico-cultural, impuesto por la clase dominante blan-
co-mestiza” (CONAIE, 2001, p. 6). 

Sin embargo, el Estado Plurinacional no representa una propuesta com-
pletamente alejada de la actual sociedad ecuatoriana, ya que, siguiendo al 
movimiento, el país ya es “un Estado Plurinacional y una sociedad inter-
cultural en formación” (CONAIE, 2013, pp. 19–20). Por lo tanto, al estar 
en un proceso de formación, la propuesta se orienta hacia la consolidación 
e implementación de este Estado por medio de procesos organizativos de 
las Nacionalidades y Pueblos, los cuales se basan en: conocimiento acu-
mulado y la experiencia de las luchas históricas de los sectores oprimidos 
(CONAIE, 2013, pp. 19–20). Por lo tanto, el Estado Plurinacional es “la 
organización política y jurídica de los Pueblos y Nacionalidades del país” 
(CONAIE, 2001). Siguiendo con lo planteado anteriormente con Sousa 
Santos –lo nuevo “sólo puede ser analizado en sus propios términos mien-
tras ocurre.” (2011: 21)– la nueva organización del Estado Plurinacional 
es el resultado del desarrollo de la crítica de lo hegemónico, ya que, al 
concebir nuevas definiciones, nuevos puntos de vista del Estado vigente, 
fue posible buscar nuevas alternativas de organización que permitieron 
pensar al Estado Plurinacional. 

Desde los años 1990, el movimiento ha tenido en claro que los principios 
fundamentales que prometía la democracia, especialmente igualdad, liber-
tad, fraternidad y paz, no han sido garantizados, como tampoco siguen 
siendo garantizados la justicia social, plurinacionalidad, interculturalidad 
y unidad en la diversidad reconocidos en la Constitución del 2008 (CO-
NAIE, 1994, p. 6, 2013, p. 20). Ante el fracaso de la implementación de un 
Estado garante de estos principios –elaborados por movimientos sociales, 
indígenas, ecologistas y de mujeres–, la construcción del Estado Plurina-
cional se presenta como la única alternativa para posibilitar su aplicación 



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

119

y vigencia (CONAIE, 2013, p. 20). Sin embargo, el Estado Plurinacional no 
solamente se conformará con estos principios, ya que la lucha se extiende 
hasta “restablecer los derechos políticos, económicos, sociales, culturales 
y de la naturaleza o Pacha mama tanto individuales y colectivos negados 
por los sectores dominantes, a través de todos los medios legales, institu-
cionales” (CONAIE, 2013, pp. 21–22). Por lo tanto, el Estado Plurinacio-
nal encarna el reclamo de “nuevos procesos de producción y valoración 
de conocimientos válidos” (Sousa Santos 2011: 35) característicos de las 
epistemologías del sur. 

Al nacer de una necesidad, de una emergencia, la propuesta recupera 
elementos centrales que se han perdido durante el desarrollo del Estado 
republicano, los derechos prometidos por la democracia, y los combina 
con nuevos principios originados en la experiencia y la lucha del movi-
miento para dar lugar a las bases del Estado Plurinacional. Por lo tanto, 
siguiendo a Sousa Santos, la propuesta del movimiento permite pensar en 
“nuevas relaciones entre diferentes tipos de conocimiento” (Sousa Santos, 
2011, p. 35). 

Volviendo a los objetivos del Estado Plurinacional, uno de los derechos 
sociales y políticos más importantes a garantizar y prevalecer por este 
Estado es la autodeterminación de cada nacionalidad indígena, además 
de la libre elección de alternativas políticas y culturales (Pacari, 1984, 
p. 119). El derecho a la autodeterminación “consiste en crear un régimen 
(autogobierno) que nos permita tener competencia legal sobre la adminis-
tración de los asuntos internos de nuestras comunidades, en el marco del 
Estado nacional” (Macas, 1991, p. 11). La implantación de este derecho, 
garantizaría, por poner un ejemplo, la sobrevivencia y afirmación ante la 
adversa situación ambiental de la Federación Shuar (Federación de Centros 
Shuar, 1976, p. 129). Ahora bien, la importancia de la autodeterminación 
radica en que, sin su implantación en la transformación del Estado, este 
esfuerzo “no iría mucho más allá de un método más o menos moderno y 
autodirigido de integración y hasta de asimilación al grupo dominante. 
Es decir: acabaría en otra marginación y luego en la muerte biológica del 
grupo” (Federación de Centros Shuar, 1976, p. 129). “Por ello es que los 
indígenas luchamos porque nuestra propuesta de Estado Plurinacional cree 
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una sociedad nueva, con un nuevo modelo de Estado y que se constituya una 
auténtica nación donde estemos representados todos” (Macas, 1991, p. 12).

El nuevo Estado también abarca la transformación de la democracia ac-
tual por una plurinacional, comunitaria, anticolonialista, anticapitalista, 
antimperialista y antisegregacionista (CONAIE, 1994, p. 12); por lo tanto, 
“en directa oposición al falso sistema democrático representativo imperante 
en la actualidad” (CONAIE, 2013, p. 31). La democracia plurinacional se 
edifica sobre el principio del predominio del consenso, es decir, se edifica 
sobre un reordenamiento de las estructuras jurídico-políticas, adminis-
trativas y económicas; con el objetivo de garantizar la plena participación 
colectiva e individual tanto de los Pueblos y Nacionalidades Indígenas 
como de otros sectores sociales organizados en la toma de decisiones y en 
el ejercicio del poder del Estado Plurinacional e Intercultural (CONAIE, 
1994, p. 12; CONAIE,2013, pp. 30–31). Al ser una posibilidad que sale del 
marco de lo rígido y lo hegemónico, una alternativa construida desde la 
experiencia y la lucha; la democracia plurinacional es una negación de la 
negación, tal como lo concibe Marcuse (1968, p. 122). Una negación que 
pretende negar y superar la verdadera represión desde la intolerancia ha-
cia las prácticas de discriminación e invisibilización vigentes en el campo 
político ecuatoriano, vigentes en el Estado uninacional normal. 

Ahora bien, la participación propuesta por el movimiento también debe 
estar acompañada del reconocimiento y garantía, para cada una de las 
nacionalidades, de la inalienabilidad de sus territorios, por medio del 
registro de estos en forma colectiva, con el fin de asegurar su crecimiento 
demográfico y desarrollo cultural (Pacari, 1984, p. 122). La importancia de 
que los pueblos y nacionalidades posean y controlen los territorios reside en 
que solo ellos pueden manejar armónica y equilibradamente los recursos 
naturales, política que ha permitido conservar y garantizar la protección 
integral del ecosistema (CONAIE, 2001, p. 11). Sin embargo, la lucha por 
el territorio también se expande hacia un proceso de recuperación y redis-
tribución de tierras y territorios ancestrales. El proceso tiene como objetivo 
cambiar gradual e integralmente a la estructura agraria por medio de la 
aplicación de un conjunto de medidas políticas, jurídicas y económicas 
(CONAIE, 2001, p. 22). Por lo tanto, “la recuperación y redistribución de 
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territorios ancestrales irá eliminando paulatinamente el sistema hacenda-
tario de tenencia de la tierra y sustituirá la gran propiedad privada de la 
tenencia de la tierra, por una propiedad comunitaria y estatal.” (CONAIE, 
2001, p. 22). Adicionalmente, es importante recalcar que la propuesta del 
proyecto político del movimiento no se queda solo en cambios dentro del 
modelo capitalista, sino que aspira a transitar al Modelo de Desarrollo 
Económico Plurinacional (CONAIE, 2001, p. 20). 

Por otra parte, la nueva democracia exigirá la participación de senadores 
funcionales indígenas en el Congreso Nacional, con el fin de que las voces 
silenciadas y ahogadas “por casi 500 años de opresión, humillación, ten-
gan eco, se hagan escuchar” (Pacari, 1984, p. 122). Uno de los ejemplos de 
estas voces que toman el espacio político es la propia CONAIE, la cual se 
rige por un consejo de gobierno que permite un espacio de participación 
determinado por principios ideológicos, políticos y filosóficos recogidos en 
un proyecto político, el cual no responde a la manipulación demagógica ni 
al clientelismo electoral (CONAIE, 1997b, pp. 25–26, 2001, pp. 13–14). En 
este punto es importante aclarar que la filosofía y cosmovisión –que en un 
principio era llamado humanismo– construida por el movimiento se basa en 
una interrelación y reciprocidad armónica entre el ser humano-naturaleza 
y sociedad, cuyo fin es conseguir mejores condiciones de vida material y 
espiritual que solamente podrán ser propugnados y garantizados con el 
Estado Plurinacional (CONAIE, 2013, pp. 23–24).

Entre los objetivos de la CONAIE se encuentran la defensa de la integri-
dad, la unidad y el desarrollo geopolítico de las comunidades además de 
la consolidación de un programa de gobierno elaborado por los Pueblos y 
Nacionalidades. Programa que incorporará la administración de justicia, 
recursos naturales y educación multilingüe de acuerdo con la cosmovisión 
del movimiento con el fin de construir una nueva sociedad plurinacional 
(CONAIE, 2001, pp. 13–14). Por lo tanto, “La CONAIE defiende y exige 
por todos los medios el cumplimiento y respeto de todos los derechos de 
las Nacionalidades y Pueblos, y demandará severas sanciones para las ins-
tituciones y/o personas que por nuestra identidad cultural nos segreguen 
o discriminen.” (CONAIE, 2001, pp. 13–14). 



Democracia comunitaria en el Estado plurinacional e intercultural ecuatoriano

122

Ahora bien, con los elementos presentados, es posible concebir al progra-
ma de la CONAIE como una respuesta ante la metáfora del Sur global, 
entendida como el “sufrimiento humano causado por el capitalismo y el 
colonialismo” (Sousa Santos, 2011, p. 35). Esta respuesta, en sí, se encuentra 
contenida en la propuesta del Estado Plurinacional que hemos desarrollado 
anteriormente, la cual: propone nuevas relaciones entre diferentes tipos de 
conocimientos, valora y prioriza los conocimientos y los derechos nacidos 
de la experiencia y de las luchas sociales, construye una propuesta ante el 
modelo capitalista con el Modelo de Desarrollo Económico Plurinacional, 
construye una mirada crítica ante el Estado vigente que se basa en una 
filosofía y cosmovisión propias, y, propone un nuevo tipo de democracia 
en oposición al sistema representativo actual.

3. Democracia plurinacional, clase social y etnicidad

Para el movimiento, el Estado plurinacional es un modelo de organización 
política dirigido a la descolonización de las nacionalidades y pueblos para 
lograr un país con unidad en la diversidad. En la actualidad, es una propuesta 
ante el modelo neoliberal privatizador del Estado en beneficio de una pequeña 
minoría; una propuesta para recuperar y fortalecer al Estado y a la sociedad 
(CONAIE, 2007, p. 9). Esta nueva propuesta también es la demanda clave del 
movimiento, ya que ha tenido una gran capacidad de movilización y se ha 
colocado en el centro de su discurso (Becker, 2008, p. 173). En sí, el Estado 
plurinacional va más allá de una declaratoria formal en el primer artículo de 
la constitución, ya que es un intento de fortalecer al nuevo Estado “mediante 
la consolidación de la unidad en la diversidad, destruyendo de este modo 
el racismo y el regionalismo” (CONAIE, 2007, p. 10). Por lo tanto, el nuevo 
Estado alberga una “intolerancia sobre todo frente a los conservadores y a la 
derecha política” (Marcuse, 1968, p. 120), intolerancia que se demuestra en el 
hecho de evitar que las construcciones teóricas sean asimiladas por el grupo 
dominante (Federación de Centros Shuar, 1976, p. 129), el cual convierte 
elementos complejos en palabras folclóricas y apolíticas. 

Ahora bien, entre los elementos claves de la propuesta del Estado Plurina-
cional se encuentran la interculturalidad y el comunitarismo (CONAIE, 
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1997a, p. 17, 2013, p. 29). La interculturalidad es un doble flujo e interin-
fluencia de valores; es decir, el conocimiento y respeto mutuo se aplica para 
todos los habitantes y va más allá de una obligación para las poblaciones 
históricamente tratadas como ‘inferiores’ o ‘atrasadas’ (CONAIE, 1997a, 
p. 17). En sí, la interculturalidad “constituye un eje transversal para todos 
los actos e instancias de la gestión pública. En particular, la educación bi-
lingüe e intercultural [que] será implementada para todos los ecuatorianos 
bajo este criterio” (CONAIE, 1997a, p. 17). A su vez, la interculturalidad 
está vinculada a la identidad y cultura; el movimiento define a la cultura 
como lo que se aprende, vive y crea constantemente de manera grupal, 
por lo tanto, se concibe una diversidad cultural que no admite a la cultura 
humana universal, así como tampoco se conciben culturas superiores o 
inferiores (CONAIE, 2001, pp. 30–31).

Sin embargo, el rechazo a una cultura universal o superior no implica 
que el movimiento desconozca a la dominación cultural, ya que la misma 
se encuentra analizada en el proyecto político del 2001. En este proyecto, 
el movimiento enfatiza que la relación de la dominación cultural con la 
dominación política y económica es la razón principal de la instalación de 
ideas y prácticas de las culturas dominantes, las cuales se convierten en las 
prácticas del Estado que invisibilizan, reprimen y aniquilan la identidad 
cultural de los pueblos sometidos y explotados (CONAIE, 2001, pp. 30–31). 
“La Identidad Cultural de muchas Nacionalidades y Pueblos ha desapa-
recido, la de otros en cambio ha sufrido serias influencia e imposiciones 
de valores culturales “occidentales”, que debilitan y amenazan nuestra 
riqueza cultural y espiritual” (CONAIE, 2001, pp. 30–31). Por lo tanto, la 
interculturalidad, no puede estar acorde con el sistema de dominación, 
sino que debe ser una interculturalidad crítica que cuestione las relaciones 
del poder económico, político y cultural (CONAIE, 2013, p. 35). 

La interculturalidad es un claro ejemplo de lo que Sousa Santos deno-
mina como “sociología de las ausencias”, ya que permite concebir una 
“alternativa no creíble a lo existente” (Sousa Santos, 2011, p. 30). Con lo 
existente nos referimos a la obsoleta concepción de que la unidad nacional 
requiere de una homogeneidad con una sola cultura dominante, una sola 
identidad en la cual se pueda albergar a toda la población. Sin embargo, 
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como abordamos anteriormente, la interculturalidad ha estado siempre 
en el territorio como un proceso en formación que solo necesitaba ser 
enunciado y visibilizado. Esta visibilización de lo no-existente también 
hace frente a la racionalidad monocultural y su rígida clasificación dual 
–entre lo ignorante y lo sabio, lo superior y lo inferior– al concebir al 
Estado Plurinacional como un espacio libre de habitar por la riqueza 
cultural del país (Sousa Santos, 2011, p. 30). 

Por su parte, el comunitarismo, es el principio de vida de todas las Na-
ciones y Pueblos originarios, basado en principios como la reciprocidad, 
solidaridad, relacionalidad, equidad y autogestión (CONAIE, 2013, p. 29). 
El comunitarismo, en cuanto a lo cultural, es un sistema y concepción de 
vida de las civilizaciones del Abya Yala, desarrolladas desde la Pachama-
ma y con la Pachamama hasta que llegan a concebirse y vivir como parte 
de ella, es decir, “es el resultado de un proceso de experiencia y vivencias 
sociales milenarias desde la armonía con la Madre Naturaleza” (CONAIE, 
2013, p. 28). En cuanto a lo territorial y político, el comunitarismo es 
“un régimen de propiedad y sistemas de organización económica y so-
cio-política de carácter colectivo, que promueve la participación activa y 
el bienestar de todos sus miembros” (CONAIE, 2013, p. 28). Ahora bien, 
la centralidad del comunitarismo reside en que en este principio estará 
basada la propiedad del Estado Plurinacional, es decir, que la propiedad 
será “de carácter familiar comunitaria, de Pueblos, nacionalidades y na-
ción originaria, autogestionaria, Estatal Plurinacional, privada y mixta” 
(CONAIE, 2013, p. 29). 

Finalmente, el Estado Plurinacional debe construir políticas públicas para 
garantizar la plena participación de los Pueblos y Nacionalidades, tomando 
en cuenta sus especificidades y diferencias, a partir del ejercicio del poder 
horizontal, el cual asegura la activa y amplia participación de los pueblos 
en la toma de las decisiones colectivas bajo el principio del consenso (CO-
NAIE, 2013, pp. 35, 44). “El ejercicio del poder horizontal es un valor y 
herramienta fundamental expresada en el estilo de vida y en el estilo de 
gobierno comunitario” (CONAIE, 2013, p. 44).
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Conclusión

Para Sousa Santos, existe una relación fantasmal entre la teoría y la práctica, 
ya que “la ceguera de la teoría acaba en la invisibilidad de la práctica y, por 
ello, en su sub-teorización, mientras que la ceguera de la práctica acaba 
en la irrelevancia de la teoría.” (Sousa Santos, 2011, p. 26). En Ecuador, 
esta relación fantasmal en el Estado fue y sigue siendo analizada por el 
movimiento indígena, cuyos resultados han sido englobados desde 1990 
en varios proyectos políticos, los cuales dan cuenta de una construcción 
teórica propia en respuesta a la usurpación del espacio político desde la 
invasión de las Américas. Ahora bien, la base de estos primeros proyectos 
políticos se encuentra en la construcción de una nueva forma de concebir 
al Estado, un nuevo marco conceptual nacido desde la necesidad; en sí, una 
sociología de las emergencias tal como lo concibe Sousa Santos (2011). 
De esta manera, el Estado, a través de una serie de cambios en los pro-
yectos políticos, es definido como burgués-oligárquico- hegemónico, un 
Estado uninacional blanco mestizo (CONAIE, 2001, p. 2; CONAIE, 2013, 
p. 19). Ahora bien, desde esta enunciación el movimiento transitó hacia 
la demostración de la ineficiencia y caducidad del Estado que perpetúa el 
sistema de discriminación, no solo en el país sino en todo el continente, 
ya que este Estado no pugna por la superación de las inequidades en los 
ejes políticos y las alianzas gubernamentales latinoamericanas. 

Frente a este Estado uninacional, el movimiento plantea la construcción 
del Estado Plurinacional, el centro del discurso, el cual: pugna por una 
unidad de la diversidad basada en factores socio culturales y geográficos; 
recupera y garantiza derechos democráticos e incluye derechos nacidos 
de la experiencia y de las luchas sociales; se basa en la autodeterminación 
que permite a los Pueblos y Nacionalidades tener competencia legal sobre 
sus asuntos internos; pugna por la transformación de la democracia por 
una plurinacional basada en la participación, una negación de la negación 
que toca la verdadera represión desde la intolerancia ante la discrimina-
ción e invisibilización sistemáticas (Marcuse, 1968, p.122); lucha por el 
control de los territorios de los Pueblos y Nacionalidades además de la 
recuperación de las tierras y territorios ancestrales, con el objetivo de 
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implementar progresivamente una estructura agraria que permitirá al 
Estado Plurinacional transitar del modelo capitalista colonial al Modelo 
de Desarrollo Económico Plurinacional; tiene una filosofía y cosmovisión 
propias; y, se basa en la interculturalidad y el comunitarismo, elementos 
que rechazan la existencia de una cultura superior universal y garantizan 
la plena participación de los Pueblos y Nacionalidades de la toma de las 
decisiones políticas. 

Ante estos elementos y, en conclusión, podemos afirmar que el Estado 
Plurinacional es una forma de evitar la relación fantasmal que detallamos 
anteriormente por parte del movimiento. Adicionalmente planteamos 
que este Estado también es una respuesta ante el ante la metáfora del Sur 
global, entendida por Sousa Santos, como el “sufrimiento humano causado 
por el capitalismo y el colonialismo”, ya que entra en la sociología de las 
ausencias y de las emergencias al presentar nuevos “procesos de producción 
y valoración de conocimientos válidos […] y de nuevas relaciones entre 
diferentes tipos de conocimiento” (Sousa Santos, 2011, p. 35). 
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