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RESUMEN

En este trabajo busco comprobar que la accién politica del Movimiento
Indigena Ecuatoriano (MIE) incide en la Gobernanza local del Ecuador. Para
ello, en primer lugar operativizo una definicion de gobernanza local que da
cuenta de las practicas autogubernativas de una comunidad politica, donde el
actor gobiemo estad descentrado y es interdependiente del resto de
“stakeholders” en la hechura de las politicas publicas. La definicion, que
desarrollo como propia, subraya la importancia que tienen los “stakeholders”
como actores con su propia historicidad y complejidad organizativa, misma que
a la hora de concurrir al espacio publico de toma de decisiones colectivas
responden y condicionan el proceso de hechura de politicas de acuerdo a
estas Iogicas internas. Por tal motivo, en la segunda parte de la tesis me
centro en el actor, de tal forma que reconstruyo su historia y sus origenes del
MIE en dos claves: la primera en torno a sus demandas y formas de incidencia
en las politicas nacionales, y la segunda, en relacibn a su forma de
organizacion y flujos internos. En una tercera parte de la tesis, muestro como
incide el MIE en la generacién de politicas publicas, desde sus dos formas de
accién politica (como movimiento social y como partido politico) siempre desde
el espacio nacional. En cuarta parte, me sitdo el nivel local y analizo desde el
programa de gobiemo del MIE y las experiencias particulares de los
“Gobiernos Locales Alternativos”. Finalmente me centro en los casos de
estudio; para lo cual explico en detalle el disefio metodoldgico que nos permitié
con.probar la relacién causal positiva de nuestra hipétesis y me centro en las
dimensiones de la gobernanza local que, de acuerdo a la definicion trabajada,
monitoreé en cada uno de los seis casos de estudio.
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INTRODUCCION

A partir de 1990, con la emergencia ante la opinidn publica del
Movimiento indigena Ecuatoriano (MIE), en Ecuador se empezaron a dar
numerosos cambios en los modos de hacer, de construir y de vivir la politica y
las politicas publicas. Cambios que se dieron en las instituciones formales que
rigen la convivencia de los actores sociales y de los individuos en los procesos
de gobierno como: los arreglos constitucionales en 1998, la ratificacion del
convenio 169 de la OIT y sobre todo la institucionalizacién de mecanismos
participativos en la hechura de las politicas puablicas de varios gobiernos
locales. Asimismo, se dieron cambios en las instituciones informales, que
consistieron en cambios de una cultura de la politica jerarquica, altamente
excluyente e insensible ante las demandas de los pueblos indigenas del pais,
hacia la construccion de una sociedad que considera como uno de los temas
importantes de su agenda la generacion de un espacio publico de dialogo
intercultural.

En el periodo 1990-1994 la agenda del MIE, relativamer.te restringida al
reclamo de la tierra, el territorio y la autodeterminacién de las comunidades
(nacionalidades) étnicas, evidencid el ejercicio de una politica de la inclusién’.
Esta politica de la inclusidn, acompafiada de varias acciones colectivas de
alcance nacional, apuntalé la diversificacion de la polity (nacional) y por
consiguiente generé una mayor pluralidad y apertura en |la toma de decisiones
publicas en el pais. Sin duda los niveles de administracion territorial
provinciales y locales vivieron un proceso que caminé hacia los mismos
objetivos; pero marcado por la heterogeneidad y la intensidad de la presencia
de las acciones contenciosas que realizé el MIE de manera particular en cada
cantén o provincia.

A partir de 1995 el actor social decide participar formalmente en la arena
electoral con una plataforma politica antineoliberal y un discurso de
plurinacionalidad, que le permiti6 aumentar su peso especifico en la red
politica nacional y de esa manera potenciar los procesos locales. Por ello, a
mas de la politica de |a inclusion, es visible una forma de ejercer la politica de

" Tomo el término politica de la inclusién en el sentido de Cohen y Arato (2000). El desarrollo
conceptual de las formas de ejercer la politica del MIE, en el capitulo 3.



la influencia® de parte del MIE. Lo cual diversificé y reforzo la accion politica
del MIE, dotandolo de instrumentos de influencia que le permiten moverse en
las dimensiones de la sociedad civil y la sociedad politica. De tal manera que
en el periodo 1996-2006 es posible afirmar que gracias a su accién politica
multidimensional”, el MIE es capaz de generar espacios de gobierno que se
diferencian sustantivamente de las comunidades politicas “tradicionales”
donde el actor gobierno se separa del resto de actores sociales debido a su
propio papel de “hacedor” de politicas publicas en un esquema (tradicional) de
gobierno “top-down".

Las experiencias de las comunidades politicas donde el MIE logré
establecer las reglas de gobierno local muestran que sus practicas
gubernativas, en la hechura de politicas publicas, lo volvieron referente de
participacion y gobernanza local en el contexto nacional y regional. Los
denominados “gobiernos locales altemativos” (GLA) son casos donde los
contextos sociales y econémicos no nos permiten hablar de gobiernos exitosos
en términos de resultados e impacto respecto de sus indicadores de
desarrollo. Sin embargo, son casos cuyos procesos de autogobierno, en tanto
comunidades politicas, nos muestran varios elementos dignos de ser
analizados, no desde una perspectiva netamente politoldgica (que es un
campo que se ha explotado de gran manera en la literatura local
especializada), sino desde el enfoque de las Politicas Publicas.

Es asi que esta investigacion nace de la inquietud por analizar desde las
politicas publicas, la influencia que tiene el MIE en las practicas de gobierno en
Ecuador a nivel local. Al revisar la literatura del enfoque de Politicas Pdblicas,
me encontré con que las teorias que hacian posible dar cuenta de mejor
manera de la interaccion entre un actor social y los diferentes actores inmersos
en el proceso de hechura de politicas publicas son las de Gobernanza.

Durante la revision del estado de la cuestion sobre Gobernanza,
encontré varios elementos que volvian util a esta perspectiva para entender los
procesos de gobierno donde el actor estado se ve descentrado de su papel de
unico "hacedor” de politicas publicas, ya que nos permite indagar sobre los

niveles de interdependencia y cooperacién dentro de la comunidad politica.

! Ibidem.



Pero sobre todo, a partir de las teorias de Gobernanza, es posible desarrollar
instrumentos de observacién para monitorear los procesos de gobierno
participativo durante todo del ciclo de politicas pablicas. Es de sefalar también
que, por tratarse de una perspectiva muy reciente y debatida, todavia no se
tiene un consenso general sobre su operacionalizacion.

En este sentido, para llegar al problema de investigacion, fue interesante
partir de la operacionalizacidon de un concepto de Gobernanza que diera
cuenta de practicas gubernativas de comunidades politicas donde no se
cumplen del todo varios de los supuestos tedricos de la Gobernanza (en su
vertiente mas normativa), como las condiciones de democracia plena (en el
sentido de Dahl), vigencia del estado de derecho, etc. De tal manera que
acotando el concepto, a la observacion de practicas de gobierno participativas,
podemos estudiar casos como el ecuatoriano, que tiene elementos comunes a
gran parte de las comunidades politicas latinoamericanas en el nivel local.

Luego de definir qué entiendo por Gobernanza y sus observables, la
pregunta que construi como problema de investigacion fue “¢ Cual es el papel
que juega el Movimiento Indigena Ecuatoriano en la gobernanza local del
Ecuador?”. Esta pregunta abri6 la puerta para que el aporte prospectivo de la
investigacién fuera mayor, ya que fijarse en quién participa, como participa y
cudl es la racionalidad interna e histérica de cada actor en la hechura de
politicas pablicas, es sin duda un asunto no explorado en la teorizacién de la
Gobernanza. Esto, debido a que incluso en los aportes mas en boga, como el
de Parsons (2008), en que el papel de los actores involucrados
(““stakeholders™) es central, éstos no pasan de ser individuos sin rostro, sin
historicidad y sin una légica interna que marque su interaccién.

Si tomamos en cuenta, desde una perspectiva mas socioldgica, que las
interacciones entre los ““stakeholders™ se dan en medio de comunidades
politicas heterogéneas donde si importan el origen, los patrones de conducta,
la estructura organizativa, etc., de cada actor; entonces, a través de la
pregunta de investigacion trato de encontrar los elementos como la
subjetividad del actor que evidencian cémo se condiciona las practicas
gubernativas.

Asi llego a la hipétesis principal de trabajo “La accion multidimensional

del MIE genera mayor Gobernanza local en el Ecuador™. Con la cual planteo



que la mayor acciéon politica del MIE (que conjuga los espacios politico-
electoral, dentro del sistema de partidos; y, socio-contencioso, en el espacio
de la sociedad civil organizada) propicia mayores capacidades de generar
procesos gubernativos de gobernanza local en los espacios territoriales donde
tiene mayor injerencia.

Elegir analizar la influencia que ejerce un actor complejo (como el MIE)
sobre los procesos de gobierno local nos posibilita establecer una conexién
entre la légica interna y la historicidad del “stakeholder” con los productos o
“outcomes” que se dan en las practicas de gobierno, tomando como parametro
a las practicas de gobernanza local. Por ello, en la primera parte de la tesis me
enfoco en describir ai actor, su proceso, su racionalidad interna y la forma de
su influencia. Asi busco dar cuenta de la hipétesis de trabajo secundaria 1 “La
lbgica organizativa del MIE, en si misma, genera mejores capacidades y
condiciones para ei cambio de practicas de gobierno poco inclusivas, hacia
formas gubernativas por gobernanza”.

Luego de haber revisado exhaustivamente la historia, la estructura
organizacional interna, ia légica de comportamiento y la forma en que el MIE
gjerce su accién politica, paso a monitorear los outcomes que produce el actor
en el nivel local en dos partes. En la primera, capitulo 4, desarrollo los
elementos del programa de gobierno del MIE en el nivel local, donde es
importante el analisis del concepto de plurinacionalidad, descendido a nivel de
practicas de gobierno y referentes de politicas. En la segunda me centro en el
monitoreo especifico de las practicas que en el apartado metodolégico
identifiqué como observables de la gobernanza.

Al verme limitado por una restriccibn de recursos para analizar las
practicas de gobierno de todos los municipios en Ecuador y a partir de alli
definir si aquellos en los que hay mas presencia del MIE son los que mejores
niveles de gobernanza obtienen; el estudio de los outcomes lo planteo como
un estudio de casos que se desarrolla en el capitulo 5. Por ello fue necesario
dedicarle un espacio importante de la tesis al disefio metodol6gico de la
seleccién de las unidades de analisis y del periodo de estudio. Ese trabajo se
explicita en el apartado metodolégico, donde a demas reuni los elementos de
la operacionalizacién de las variables y los particulares del disefio de la tesis

en clave de metodologia de investigacion.



De acuerdo con el disefio metodolégico, las unidades de analisis que
utiliceé fueron seis municipios: Cotacachi, Salcedo, Pallatanga Quero, Chambo
y Pujili. Todas ellos comparten una serie de criterios poblacionales,
econdmicos y geograficos que los vuelven unidades comparables en el
estudio. Sin embargo, la razén fundamental de su eleccién como casos fue la
presencia diferenciada del MIE en cada uno de ellos. El criterio de
diferenciacion fue alta, baja o nula presencia del MIE en sus dos componentes
(movimiento social y partido politico) en cada cantén. Asi, cada cantén
representa un caso especifico y particular que permite controlar
metodologicamente la validez de las conclusiones.

El periodo de investigacion una década que va desde 1996 hasta 2006.
En 1996 el MIE aparece en el espacio piblico combinando sus dos formas o
niveles de accion politica que defini como multidimensional. El segundo
momento de corte del periodo de analisis, debido a disponibilidad de los datos
a rastrear y al hecho de que esta investigacion empez6 a realizarse en 2007.

Una vez hecho el analisis de los casos, en el mismo capitulo 5,
determinamos cual de las dos estrategias del MIE: |a politico-electoral o Ia
simbdlico-contenciosa produce mas gobernanza local en el Ecuador. Lo cual
despejara, a la luz de los datos, la hipétesis secundaria 2, en la que trato de
demostrar que “En los municipios donde hay preeminencia del componente
socio-contencioso (movimiento social) frente al componente politico-electoral
hay “mejor” gobernanza local".

De lo que hasta aqui he planteado como la estructura general de la
investigacion, en términos de la justificacion, problema e hipdtesis de trabajo;
se desprende una hipétesis espejo 0 de contraposicion tedrica, la cual seria
que en los casos seleccionados “los actores fundamentales de cambio en la
generacion de politicas publicas acordes con los procesos de gobernanza son
los actores tradicionales (Estado, partidos politicos, elites econémicas, ONG’s
y organismos internacionales)’. Por ello, es necesario explicitar que la
arquitectura de la tesis trata de descartar esta hipdtesis nula y busca brindar
elementos de teoria y de evidencia, tanto documental, como empirica y
testimonial, que nos permiten confirmar las hipdtesis de trabajo.

Es asi que el cuerpo de la investigacidon se divide en siete capitulos. El

primero, da cuenta de un estado de la cuestion a cerca de la definicion



operativa de Gobernanza y su diferenciacion conceptual con otros cuerpos
tedricos dentro del enfoque de Politicas Publicas. En este capitulo distingo dos
grandes vertientes en el estudio de la Gobernanza como practicas de
gobierno: el enfoque normativo y el descriptivo. En ambos casos, traigo a
colacion aportes que considero sustantivos para la operacionalizacion del
concepto, que es el gran objetivo del capitulo. Por su puesto, durante su
desarrollo muestro los elementos tedricos que nos permiten hablar de la
gobernanza como: a) proceso institucionalizado (formal o/e informalmente) de
autogobierno ; b) multiactorial relativo a la comunidad politica ¢) cooperativo e
interdependiente entre todos los “stakehol/ders” d) no restringido a los
resultados; e) no prescriptivo, y f) donde los “stakeholders” son considerados
desde su subjetividad e historicidad. Asi, en el apartado metodologico tomo
estos elementos y construyo los observables de la gobernanza local.

El apartado metodolégico privilegia la formalizacién de las relaciones de
dependencia a manera de funciones o ecuaciones. Lo cual permite al
investigador de manera esquematica revisar los supuestos y claro cada uno de
los elementos que involucra la gobernanza local.

El objetivo del segundo capitulo es describir al MIE. Para ello, lo dividi
en dos secciones; la primera que busca dar cuenta de su proceso histérico, su
historicidad, y la segunda, su estructura organica, que busca hacer una
"radiografia” del actor indagando en su matriz organizativa, sus flujos
comunicativos internos, sus fuerzas de regulacion, pero fundamentalmente
busca describir su légica interna, la cual identificamos como su cultura politica.

En la primera parte del capitulo 2 propongo un relato genealégico del
actor social y la forma en que se vuelve un actor politico dentro de la polity
local. Reconstruyo los elementos de su égenda de politicas y como esta
agenda permea la agenda publica a través de la historia republicana del
Ecuador. Por ello inicio el relato en el momento fundacional del estado
ecuatoriano. Asi podemos establecer como este actor participa de las
decisiones plblicas y c6mo maneja en el tiempo su influencia hacia el resto de
actores de la comunidad politica.

El tercer capitulo sigue la légica del segundo, describir al actor. Sin
embargo, el énfasis y el periodo de analisis son distintos, ya que me centro en
el periodo 1990-2006. De esta manera, busco dar cuenta de como se da la



accién multidimensional del actor MIE en el contexto nacional. Para ello, uso
un instrumental tedrico propio de la Sociologia Politica, que son las teorias de
oportunidad politica y de movilizacion de recursos. Asimismo dedico una
seccién de este capitulo al analisis de cada componente o dimensién de
influencia politica. Una al movimiento social y otra al partido politico; sin olvidar
la relacion organica de coordinacion que suponen ambas.

El cuarto capitulo es el primero de analisis de los “outcomes” en politicas
que se relacionan con la influencia multidimensional del MIE. Este capitulo
también lo divido en dos secciones, una dedicada a los “oufcomes” en el
ambito nacional y otra dedicada a analizar como se desciende el proyecto
politico-programatico del estado plurinacional en lineamientos de politicas para
los gobiernos locales.

En el capitulo 5 me centro en el analisis de los casos de estudio. Para
ello, dedico una seccién de revision de resultados generales donde presento
las cifras que arroja la comparacion de las mediciones, sobre los observables
de gobernanza, para caso. Luego desarrollo una seccidn para cada unc de los
seis casos y en cada una de ellas abordo cinco temas: una introduccién
contextual de la dinamica poblacional y econdmica del cantén, el papel del
MIE, su presencia organizativa y breves notas sobre su proceso particular; la
forma en que se da el proceso de hechura de politicas publicas y luego
particularizo sobre los tres momentos de observacion: disefio de politicas,
implementacion y rendicion de cuentas.

De la primera seccion del capitulo 5 desprendo los resultados generales
de la investigacion y en ellos me baso para el capitulo 6 de conclusiones. Sin
embargo |la importancia de la segunda seccion del mismo capitulo 5 radica en
que es en donde se explican las razones politicas, sociales, culturales y
econdmicas que confirman nuestras hipdtesis de trabajo. En el capitulo 6
donde recojo las conclusiones de cada capitulo y sistematizo los resultados

para cerrar la investigacion.



CAPITULO 1
GOBERNANZA EN AMERICA LATINA

1.1 Presentacién Introductoria:

En el presente capitulo tengo dos objetivos fundamentales: el primero
proponer una definicién del concepto de Gobernanza, como una categoria
ajustada al contexto de Latinoamérica, a partir de una revisién de la literatura
de politicas publicas; en segundo término, pretendo operacionalizar esta
definicién e instrumentalizarla a fin de dar sustento teérico-metodolégico a lo
que constituye el capitulado inherente a la observacion y estudio de casos.

Al revisar la literatura escrita sobre Gobernanza, nos podemos encontrar
con multiples aproximaciones y nociones variadas, tanto desde su fundamento
epistémico, su abordaje metodolégico, como desde su concepcidn practica. En
el presente estudio pretendo exponer un breve estado de la cuestién sobre el
tema, que nos ayude a clarificar su recorrido, las discusiones relevantes sobre
su definicién y los 2lementos que nos sirven para construir nuestra propia
lectura tedrica del fenémeno, visible en las practicas de gobiemo de algunas
comunidades politicas en América Latina. Lo cual es relevante porque nos
permitird emplear un cuerpo tebrico, que en sus origenes se remite a
comunidades politicas europeas o norteamericanas. Asimismo, este recorrido
por el estado de la cuestion nos permitird diferenciar al término Gobernanza de
otras construcciones teédricas que tienden a relacionarse y a veces diluirse
como son: redes de politicas pablicas y comunidades de politicas publicas.

En lo que sigue, haremos un recorrido por varias definiciones, dejando
de lado algunos aportes no cefiidos a nuestro interés fundamental®, asi como
obviaremos el analisis de los supuestos epistemologicos y politicos que implica
cada definiciéon. La clave del desarrollo de este capitulo tiene que ver con la
distincion de dos formas de concebir a la Gobernanza: la primera, como
categoria normativa de “buen” gobierno, ajustada a |os resultados en términos
de eficiencia, y la segunda, como un concepto que describe formas no estado-
céntricas o “nuevas” de hacer gobierno, que se refiere a la caracterizacion del

proceso de gobemarse de una comunidad politica. En nuestro analisis, que

* Dado que la literatura a cerca de Gobernanza es muy extensa, el criterio de seleccion de los textos a
discutir en este trabajo se cifie a los aportes mas relevantes y citados, disponibles en la bibliografia local.



suscribe y se enfoca en la segunda forma de ver a la Gobernanza,
remarcaremos la existencia o no de determinadas practicas de gobierno (mas
no sus fundamentos y discusion histérica). El proposito de esto es tener un
panorama de las principales discusiones alrededor de tres elementos clave:
los actores, el proceso y los resultados del ejercicio del gobierno de una
comunidad politica. Ello nos permitira definir operativamente una nocidén de
Gobernanza no valorativa, procedural y sobre todo observable en las practicas
cotidianas de ejercer gobierno al interior de una comunidad politica
latinoamericana.

La importancia de llegar a operacionalizar el concepto de Gobernanza
local es sustantiva, debido a que en la revision de la literatura de Gobernanza,
encontramos que tanto la visidbn normativa, ajustada a los resultados, como la
descriptiva enfocada en los procesos de gobierno, buscan monitorear el
cumplimiento de ciertas practicas gubernativas en el espacio nacional. Sin
embargo, a pesar de que ambos enfoques reconocen la existencia de distintos
niveles de gobernanza: internacional, nacional y local; ninguno de los aportes
explota la operacionalizacién del término a nivel de observables en lo local
{parroquias, municipios, provincias o estados). Lo cual limita a la teoria al
momento de dar cuenta de los fendmenos de gobierno particulares a las
comunidades politicas méas reducidas y con una complejidad que es distinta de
la nacional. Como veremos, al llegar al apartado de operacionalizacion, el
desarrollo tedrico-metodoldgico que nos planteamos nos permite explorar una
frontera en la teorizacion de la Gobernanza que a su vez representa un aporte

en el enfoque de Politicas Publicas.

1.2 3 Qué se entiende por gobernanza?

En los ultimos veinte afios el concepto de Gobernanza se ha
problematizado ampliamente en la Ciencia Politica. Con especial énfasis en la
literatura de Politicas Publicas se ha tratado de definir como Gobernanza a las
formas gubernativas que se caracterizan por basarse en la interaccion y la
cooperacion entre los poderes publicos y los actores no estatales, en el interior
de redes decisionales sobre asuntos publicos. Sin embargo, no existe un
verdadero consenso acerca del uso del término ya de forma operacionalizada,

ya que existe una fuerte tensién entre quienes hacen mayor énfasis en el



proceso {Blair, 2000; Aguilar, 2007, etc.) cuyos aportes identifico como
“vertiente descriptiva”; versus quienes que sostienen que lo mas importante
son los resultados (Kanemann, 2003; BM, 1989), cuyos aportes los encasillo
como “vertiente normativa”,

La expresién Gobernanza y sus usos presentan desarrollos linglisticos
dispares y polisemias que hacen de su conceptualizacion un ejercicio jabonoso
a la hora de trabajarlo a nivel de observables. Especialmente cuando se trata
de traducirlo desde las raices inglesas de “governance”. Por lo cual, a
continuaciéon propongo situarmos en un significado comin para los
hispanohablantes, que bien puede ser el punto de partida de nuestra reflexién
tedrica.

Siendo asi partamos de la definicién linglistica, que es un terreno
comuUn a los dos enfoques {normativo y descriptivo). El diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafola, en su edicion de 2007, recupera el
concepto de Gobernanza, como una derivacion de la palabra gobierno y la

define en dos sentidos como

Ante 0 manera de gobemar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equijlibrio entre el
Estado, la sociedad civil ¥ el mercado de la economia’(...) y como “accién o efecto de
gobernar o gobernarse. (RAE, 2007)

La definicién de la RAE, como hemos dicho, nos permite dividirla en dos
partes. La primera, descriptiva, que hace caso del origen etimolégico del
vocablo gobierno {mismo que proviene del latin “gubemator” o piloto), y da
cuenta de la accién de mandar, guiar o dirigir como un proceso que involucra
tanto al Estado, como a los miembros de la sociedad civil, lo cual
aparentemente estaria en coincidencia con la caracteristica principal de la
Gobernanza segun Parsons (2008): “steering”, que viene a ser, guiar o asistir
en la conduccién de un proceso. Mientras que la segunda parte de la
definicién, que es la interpretacion mas axioloégica del término, propone
normativamente un “sano” equilibrio entre los actores ya nombrados®.

De esta primera definicién, todavia incipiente a la hora de proponer
observables para mesurar su cumplimiento, puedo sefialar que es inaplicable

para los objetivos planteados. El hecho de calificar normativamente como

! Segin Patrick Le Galés (1998) para hablar de Gobernanza al gobiemo y la sociedad civil se deben
sumar las estructuras y actores de mercado presentes en |a unidad territorial cuyo gobierno se analiza.
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“sana” a la relacion del gobierno y los actores de la sociedad civil; desde el
concepto de gobernar, puede suponer una relacion de subordinacion y
sujecion al mandato, orden o directriz del que gobierna o detenta el poder. Por
lo cual, la definicién de la RAE, se vuelve inadecuada para dar cuenta de los
procesos participativos de gobierno en un sentido mas amplio, debido a la
ambigiedad del adjetivo “sano™.

1.3 Gobernanza como el “buen gobierno”
1.3.1 El Banco Mundial y una gobernanza atada a |os resultados

Para el BM, que es el organismo que mas ha desarrollado la
instrumentalizacion del término, el concepto de Gobernanza pasa por varias
fases. Sin abandonar su espiritu normativo hacia el logro del “desarrollo”, a
partir de 1989, desde el multilateral de crédito se promulga una serie de
desarrollos tedricos que tratan de describir al "buen gobierno”. Veamos la

primera definiciébn propuesta:

El mejor gobjerno es aquel donde reina el imperio de |a ley, se combate la corrupcion,
hay una rendicién de cuentas, existe transparencia en las transacciones, se asegura |a
capacidad de los gotiernos para gestionar los recursos para lograr un efectivo
desarrollo social®.

En esta definicion, el multilateral de crédito busca centrarse en dos
tipos de resultados (outcomes), que dependen causalmente uno del otro:
desarrollo social depende de estado de derecho y *accountability”s. Empero, la
consecucion del estado de derecho, |a transparencia y la rendicion de cuentas,
de si, son resultados que dependen de varios factores politicos y de politicas
que son, en la cotidianidad, los que caracterizan la naturaleza de un gobierno:
vertical, participativo, jerarquico, descentralizado, cooperativo, etc. Y que al
dejarlos en un “limbo” conceptual hacen que el termino acufiado por le BM no
explique el fendbmeno gubernativo como proceso, sino como resultado.

En los noventa, para el BM el "mejor” gobierno tendria caracteristicas
vinculadas al balance y estabilidad econémica de un pais. Nuevamente el
énfasis se centra en los resultados. Para 1991, el concepto de gobernanza se

5 Fragmento de Banco Mundial, El Africa Subsahariana: de la crisis al desarrollo sustentable. Una
perspectiva a largo plazo”, BM, Washington, 1989, recogido en Aguilar, 2006: 73.

® A pesar de que la relacién entre éstos dos factores se ha presentado discursivamente como
autoevidente, no hemos rastreado estudios econométricos o con validez estadistica que comprueben
fehacientemente la validez de la hipdtesis.

I1



complejiza y tiene que ver prioritariamente con el la capacidad de control del
gobernante sobre las variables econémicas que posibilitan el “desarrollo” de la
comunidad politica: “La manera en que el poder es ejercido en el manejo de la
economia de un pais y sus recursos sociales para el desarrollo” (Banco
Mundial, 1991: s/r). Esta visiébn que es compartida por autores como Adrian

Leftwich al referirse a la gobernanza como:

...la distribucion, tanto intema como externa, del poder politico y econémico {(...) las
estructuras de las relaciones politicas y, fundamentalmente, econdmicas, y a las reglas
por las cuales se gobierna la vida productiva y distributiva de una sociedad. En
resumen, se refiere a un sistema de relaciones politicas y socioeconémicas, o, en
términos generales, a un régimen. (Leftwich, 1994)

Leftwich afiade a la vision economicista del BM una caracteristica del
régimen politico que la abordaremos mas adelante como gobernabilidad
politica’. Sin embargo, la visibn economicista todavia tendria aportes
incrementales, como los de algunos economistas de la Universidad Chicago y
cientistas politicos del staff del BM; quienes liderados por D. Kauffman,

convinieron que la definicién mas adecuada para Gobernanza era:

El conjunto de tradiciones e institucjones formales e informales que determinan como la
autoridad es ejercida para el bien comin en un paijs partficular, de tal manera que se
acompafien: 1) el proceso de seleccion, monjtoreo y reemplazo de gobiemos; 2) la
capacidad de formular e implementar politicas sdlidas y entregar servicios publicos; y
3) el respeto de los ciudadanos y el estado por las instituciones que gobieman las
interacciones econdmicas y sociales entre ellos {Kauffman 2003).

A pesar de que es evidente la redefinicion de la prioridad en la
formulacién del BM, ahora mas centrada en el respeto por el orden
institucional (formal), el énfasis que hace el multilateral en estos aspectos, se
debe, en mi opinién, a un afan por minimizar el problema de agencia {principal-
agente) que vuelve el manejo de la cosa pulblica un proceso tortuoso,
especialmente en las denominadas “democracias en transicién”. En esta
vertiente mas institucionalista hay que destacar el aporte de Prakash y Hart
Jefrey, para quienes la gobernanza “articula el establecimiento de
instituciones; siendo las instituciones las reglas de juego que permiten
prescribir o prohibir ciertas acciones”. {Prakah y Jefrey 1999: 2).

Es de notar que en las definiciones del BM no se tiene en cuenta, al

menos de forma explicita, la dimensién de la participacién o el grado de

" Desde Cox y Me Cubbins {2003) entendemos a la gobernabilidad como |a capacidad de un gobierno
para lograr decesibidad y resolutividad. Lo cual quiere decir que los gobjemos, en tanto actores estatales,
sean capaces de tomar una decisién y mantenerla en el tiempo de una forma agil.
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inclusién de los actores de la sociedad civil en los procesos de gobierno.
Tampoco se hace referencia al grado de descentramiento del actor gobierno
en el ciclo de politicas publicas. Lo cual a primera vista haria ver a ésta
definicion como incompleta.

En el documento “Governance Matters VI: Aggregate and Individual
Governance Indicators 1996-2006" Daniel Kaufmann complementa su
definicién basica de gobernanza de 2003 y la instrumentaliza a través de seis
indices, que dan cuenta de una dimension mas detallada, aunque igualmente
atada a los resultados con énfasis en las instituciones formales. Para el autor,
consultor en jefe del BM, la definicién de Gobernanza se operativiza en un
indice compuesto de 31 diferentes indicadores, que provienen de 18 fuentes
independientes, lo cual le permite desarrollar un modelo econométrico, que
busca explicar la Gobernanza a partir de la ponderacion de esos 31
indicadores agrupados en tres secciones, que conservan la base de seis
indices: a) rendicion de cuentas; b) estabilidad politica y ausencia de violencia,
c) efectividad del gobierno, d) calidad normativa, ) estado de derecho; y f)
control de corrupcion. )

Nuevamente, la critica a este indice es su apego excesivo al monitoreo,
tanto del respeto institucional (formal), como de la existencia de gobernabilidad
politica®, en tanto resultados de un proceso de gobierno que permanece
borroso a la teoria. Lo cual significaria en palabras de Pierre (2004: 14), ver a
la Gobernanza como la estructura “de las instituciones politicas y econémicas
que han sido creadas o que, a su vez, evolucionaron para concertar soluciones
a problemas de gobernabilidad entre los actores”. Ello, a su vez, implica un
limitante de la categoria, por establecer prescriptivamente que el “buen
gobierno™ es aquel que es eficiente en términos de gobernabilidad. Idea que no
es necesariamente compartida desde mi perspectiva, ya que, al ver asi a la
gobernanza, como hemos dicho, se descuida la dimension de participacién de
actores no gubernamentales en los procesos de gobierno, y desde luego la
forma de esa participacion; lo cual no nos permite ver la interaccién entre la

sociedad civil y las agencias de gobierno en las practicas gubernativas.

¥ Desde Cox y Me Cubbins (2003) entendemos a |a gobernabilidad como |a capacidad de un gobierno
para |ograr decisibidad y resolutividad. Lo cual quiere decir que los gobiernos, en tanto actores estatales,
sean capaces de tomar una decision y mantenerla en el tiempo de una forma agil.
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1.3.2 El buen gobierno el estado de derecho, el desarrollo y la democracia

Al igual que para el BM, a principios de los noventa, para las escuelas
mas juridicistas del enfoque de Politicas Publicas, el eje de la Gobernanza
esta en el respeto por las instituciones formales de derecho que garantizan la
convivencia intersocietal. O sea el en estado de derecho e imperio de la ley.

Es asi como Desai define al término:

Gobernanza, minimamente, tiene que ver con la provisidn de un estado de derecho
simétrico, mismo que los miembros de una comunidad politica acuerdan mantener y
someterse. Donde el débil y el fuerte, simétricamente, estan sujetos a las mismas
reglas. (Desai, 1995, pp.19-20).

Siguiendo 1a misma linea, Federico Bonaglia, en un estudio para la
OCDE de 2001, definié a la Gobernanza como “Un estado democratico con
instituciones de alta calidad, efectivamente libres de corrupcion, burocracia
auditable y una prospera (floreciente) sociedad” (Bonaglia 2001). Es claro que
este autor hacia referencia a una dimensién menos exhaustiva que la del BM.
Empero, esta definicion da pie a varios aportes complementarios que la
OCDE, como organizacion supraestatal, buscé monitorear de una forma
operativamente mas eficiente. Lo cual nos lleva a pensar en coOmo medimos
“instituciones de calidad”, aucencia de corrupcion, y sobre todo “prospera
sociedad”. Todas éstas dimensiones prescriptivas del “buen gobierno”.

Para las tres primeras dimensiones propuestas por Bonaglia, existe un
relativo consenso en el uso de un instrumental de medicion que se concentra
en tres indices compuestos: el de confianza en las instituciones; control de
corrupcién, rendicion de cuentas-transparencia y prosperidad social. Sin
embargo, para el cuarto componente, encuentro una dificultad de medicién,
que supera el sentido de gobernanza como un concepto independiente del de
bienestar o desarrollo econémico, ya que el mismo Bonaglia fija los posibles
observables de una “prospera sociedad” en indicadores como el indice de
desarrollo humano (IDH). Lo cual nos llevaria a concluir que ninguna sociedad,

cuyo IDH sea bajo puede alcanzar Gobernanza®,

* En mi opinién tal pretension es innecesaria, ya que finco al concepto de gobernanza exclusivamente en
los procesos de gobierno, mas no en el impacto de las politicas de desarrollo, histéricamente
implementadas, o en la riqueza per cdpita acumulada por cada comunidad politica. Empero de ello,
queda abierta la discusiéon para asumir como uno de los supuestos para la gobernanza el de una
democracia de calidad en el sentido de O'Donell o Dahl. La misma que $6lo es posible si los miembros

14



Sobre el debate de incorporar 0 no como parte de la definicion de
gobernanza al bienestar de la poblacién miembro de la comunidad politica,
Huther va a abundar con argumentos a favor de su integracion como
componente fundamental de las consideraciones, e incluso de su indice
apegado a los resultados de Gobernanza, ya que para el autor norteamericano

Gobernanza es un concepto muttifacético que rodea todos los aspectos del ejercicio de
la autoridad a través de instituciones formales e informales en el manejo de recursos
del estado. La calidad de la gobernanza es entonces determinada por el impacto de
estos ejercicios de poder en la calidad de vida disfrutada por sus ciudadanos (...)

Por consiguiente, el indice de gobernanza que hemos compuesto integra cuatro indices
compuestos que han sido escogidos para proveer una sefial de la capacidades del
gobierno para: 1) asegurar la transparencia politica y voz a todos los ciudadanos; 2}
proveer servicios pblicos eficaces y eficientes; 3) promover la salud y el bienestar de
sus ciudadanos; y 4) crear un clima favorable para el crecimiento econdmico. (Huther,
1998: s/p)

En la definicion de Huther subyace una categoria presente en |os cuatro

indices que condicionan el grado de gobemanza que pueda alcanzar una
comunidad politica; que es la eficiencia econdmica como el factor que
determina el bienestar de la poblacién. Lo cual abre un debate ideolégico entre
eficiencia, bienestar, jus*icia y distribucion de la riqueza, que no recogeremos
aqui, ya que mas de una interpretacion ideologica sobre los desarrollos
conceptuales del término “eficiencia econémica”, le ha atribuido caracteristicas
de “instrumento conceptual que justifica las politicas neoliberales”, lo cual
vincularia al término Gobernanza con el de neoliberalismo (Brown, 2001)"°. A
ello, mas alld de desmentir, quisiera contraponer el desarrollo tedrico que el
propio “mentor” del llamado Consenso de Washington ha denominado

gobemanza:

"Aguel sistema de coordinacién del riesgo de la interaccién entre formas de racionalidad
limitada y las modalidades de conducta oportunista que por definicién caracterizan a los
actores politicos™ (Williamson, 1996: s/p)

De esta formulaciéon mas neutra y apegada a la teoria de la eleccion
racional, debo entender que cuando Williamson se refiere a gobernanza, no
solo habla de los resultados que arrojan los procesos gubernativos “virtuosos”.
Sino que con el concepto, abarca al mundo de relaciones entre |os actores
politicos. Sobre la base de los supuestos de la economia neoclasica, el autor

trata de darle un sentido axiolégico y prescriptivo a todas aquellas practicas en

de la comunidad politica tienen garantizado un bienestar econdmico minimo que les permita su
supervivencia y su participacion equitativa en las decisjones publicas.

' http://www.france.attac.org/spip.php?article3284 De la gobernanza o la constitucion de la politica del
neoliberalismo articulo publicado el 21/05/2001: Brown John
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las cuales los actores politicos se comportan como agentes plenamente
racionales; identificando las “buenas practicas de gobierno” a aquellas
racionalmente concebidas y a éstas, con la idea de Gobernanza.

Mis criticas frente a este enfoque, rapidamente, serian las mismas que
se levantan en contra de la teoria de la eleccidén racional y sus aplicaciones:
las preferencias de los individuos no siempre son completas, solidas,
reveladas y transitivas''; los actores poseen racionalidades limitadas', etc.
Por lo cual, usar a la gobernanza como un adjetivo que califique cuan racional
es una relacion entre actores politicos, me parece un error, ya que los
procesos de gobierno, independientemente de su racionalidad, se deben (bajo
el enfoque de politicas piblicas) a los objetivos y tiempos que casuisticamente
fijlen los miembros de la comunidad politica beneficiaria™. Sin embargo, es de
resaltar el aporte de Williamson, que desde la teoria politica, supone
desmarcar a la idea de Gobernanza de los resultados y posar las miradas

también en la forma en cdmo se desarrollan los procesos gubernativos.

1.3.3 Jerarquias vs. Mercados, los paradigmas del buen gobierno

Gran parte de la literatura de gobernanza, desde el punto de vista
normativo, trata de apartarse de la idea de gobiermno jerarquico y proponer
formas de gobierno mas cercanas al mercado, donde los actores interactian
de una manera mas horizontal, y en las cuales, se intentaria contraponerse a
la idea de gobierno jerarquico donde las politicas son del tipo “top-down”. Sin
embargo existen, aun en este punto, autores que significan con gobernanza
formas virtuosas de gobierno altamente centralizado, abriendo un debate

sobre el tema.

" E| postulado basico del enfoque de la eleccién racional es que los agentes actian racionalmente, es
decir, eligen lo més preferido. Sin embargo con trabajos como los de Arrow (1952), se ha demostrado
que las preferencias no son transitivas y que bajo ciertas reglas de decisién una eleccién “racional” es
improbable. Por otro lado el llamado “framing” y los sesgos desarrollados ampliamente por Kahnemann
y Taversky (1981)

"2 El estudio sobre la racionalidad limitada, inaugurado por Herbert Simon (1964), profundiza en porqué
a mas de la racionalidad con respecto a fines, el ser humano posee un contexto y una biografia que lo
condiciona a la hora de elegir: cultura, estrato socioecondmico, edad, sexo, etc.

"* Lo cual nos ubica sobre dos pilares basicos, que ya un siglo atrds Weber comentaba: existen varios
tipos de racionalidad, donde la que se ajusta a fines es solo una; y, los seres humanos no siempre
maximizamos nuestra utilidad, ya que estamos condicionados por los sesgos que imponen nuestras

biografias (Garfinkel, 1967).
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Los modelos jerarquicos verticales fueron la base de un orden
institucional apropiado en los dias de servicios pulblicos altamente
estandarizados, donde las economias respondian al modelo “fordista”,
mercados domésticamente controlados y sin la competencia propia de
economias abiertas. Por ello, existe literatura que se refiere al fenomeno de la
Gobernanza como jerarquias, lo cual es una derivacién linguistica del término
“gobierno” en su raiz latina “gubernance”, donde se entiende a la Gobernanza,
como “proceso de gobierno de la comunidad politica, que es conducida por y a
través de las estructuras verticales del estado” (Anttiroiko, 2004:15), lo cual
vendria a ser un modelo idealizado y normativo del gobierno weberiano de
burocracia publica.

Siguiendo la concepcion altamente centralizada de decisiones, tenemos
una buena parte de la literatura de gerencialismo publico que hace referencia
al término Gobernanza en relacion con las capacidades y condiciones
gerenciales de gobierno. Para lo cual conviene citar a Soledad Méndez, quien

asume como Gobernanza a:
Las condiciones financieras Y administrativas para transformar en realidad las
decisiones que adopta el estado. En América Latina la blisqueda de expansion de la
capacidad gerencial de la administracién piblica jmplica esencialmente la dificil tarea
de sustitucion de la administracién patrimonialista y clientelistica (Méndez, 2000: 4)
Como advertimos, la autora se adhiere a la visibn economicista de la
gobernanza que se centra en los resultados, sin abandonar su alto
componente axiologico. Dentro de esta perspectiva encontramos también al
aporte de Alicia Ziccardi, quien complementa la visibn gerencialista y

constrefiida a los resultados de gobierno al proponer como Gobernanza:

La capacidad de gobemar, la cual debe ser evaluada a través de indicadores tales
como: eficiencia, eficacia, honestidad, transparencia, responsabilidad, con los que debe
operar la administracion publica para mejorar su actuacién y, en conseclUencia, la
calidad de vida de las ciudades” (Ziccardi, 2001: 297)

Frente a ésta concepcion jerarquica - etimologica de gobernanza, y sin
seguir estrictamente el enfoque axiolégico, que plantea la RAE, autores como
Rosenau, proponen una distincion que puede dar un punto de partida para la
discusion tedrica del término desde el multiactorialismo, ya que se entiende a

la Gobernanza como:

las actividades respaldadas por objetivos compartidos que pueden o no derivar de
normas formalmente prescritas, lo cual hace innecesario involucrar a los poderes
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policiacos para superar desafios y lograr en conformidad. De tal forma gue

gobernanza es un sistema de reglas que es tan dependiente de significados

intersubjetivos como formalmente sancionados y con fuero constitucional (Rosenau,

1992)

De la definicibn de Rosenau destaco un germen conceptual (todavia
incipiente) alrededor de la idea de la trascendencia de la nocién de gobierno
respecto del actor estado; debido a que asume como Gobernanza al proceso
de concertacién intersubjetiva de los miembros de la comunidad politica para
lograr acuerdos en términos de politicas. Ello implica que estos acuerdos no
necesariamente sean traducidos en instituciones formales, pero si regulados
desde el actor Estatal. Mi punto de objecién, sin embargo, esta en que estos
procesos de concertacion forman parte de lo que *hace o deja de hacer la
entidad gubernamental a favor de la comunidad politica” (Rosenau, 1992). Lo
cual deja al actor estatal como el eje central de toda politica al nivel local y
nacional.Por otra parte, la definicion es todavia muy bésica para
operativizarla y menos aln para generar, a partir de ella, instrumentos para la
observacion.

La definicion de Rosenau es un punto intermedio, todavia normativo,
entre quienes conciben a la Gobernanza como un modelo jerarquico de
procesos de gobierno y quienes la conciben como las formas gubernativas
donde se privilegia la interaccion de los actores a manera de mercado.

El hecho de plantearse al mercado como un mecanismo de Gobernanza
es una idea muy en boga entre los autores mas cercanos a la doctrina
economica neoclasica; quienes ubican al mercado como una instituciéon que en
si misma soluciona problemas de intercambio de manera “casi natural”.
Autores como el mismo Rosenau (1992) recopilan varios aportes donde se
concibe a la gobernanza como el “mejor gobierno”, donde el estado sélo
garantiza el cumplimiento de los contratos. Por lo tanto Gobernanza vendria a
ser, bajo esta concepcion, el gobierno donde el estado se vuelve minimo y

deja de ser el actor preponderante de las politicas publicas, cediendo ese

'“ Hay que destacar que a Rosenau se le atribuye la polémijca frase “gobemanza sin gobiemo”, al
referirse a los actos de gobjemo que tienen que ver con actividades basadas en el ejercicio de la
autoridad formal, mijentras que gobernanza significa “actividades que se desarrollan con objetivos
compartidos™. De tal manera que en tanto exjstan actjvidades y mecanismos (publicos) que no necesiten,
estrictamente, de auteridades formales para realizarse, habra gobemanza. (Rosenau, 1992: 6)
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espacio al devenir de las relaciones entre los actores de la sociedad civil en un
constante “trade off’.

Un papel menos apologista del mercado en el contexto de la
gobernanza, es el que plantea al mercado como una arena para los actores
econémicos. Aqui, Gobemanza emerge como un problema, dada la naturaleza
anonima y atomizada de los mercados y sus actores. El término Gobernanza,
bajo estas luces, se refiere a varios mecanismos en los cuales los actores
economicos pueden cooperar para resolver problemas comunes, y uno de
ellos, evidentemente son los mecanismos basicos del mercado, pero de
ninguna manera son en si Mismos los mejores, ni los Gnicos. (Anttiroiko y R.
Savolainen, 2004). De esta forma descartamos la posicion normativa que
ubica al mercado como el mecanismo bajo el cual debe operar el “mejor”
gobierno.

Hasta aqui el concepto de gobernanza ha servido como un paraguas
normativo para referirse a los resultados y las practicas que caracterizan al
“buen gobierno”. En lo que sigue trataré de diferenciar los aportes que
corresponden al enfoque mas descriptivo de Gobernanza.

Un punto de diadlogo entre los dos enfoques seria el analisis que
propone Rhodes en su vision del tema de1996:

El concepto de gobernanza es actualmente usado en las ciencias sociales
contemporaneas con al menos seis diferentes significados: El estado minimo,
gobemanza corporativa, nueva gerencia publica, buena gobernanza, sistemas sociales
cibernéticos ¥ redes sociales auto organizadas. En todos ello se repiten las
caracteristicas de: a) La interdependencia enfre las organizaciones. La gobernanza es
un concepto mas amplio que el de gobiemo que incorpora a los actores no estatales
donde la frontera entre lo publico ¥ lo privado resulta cada vez es mas borrosa. b) Las
interacciones continuas, entre los miembros de la red de politicas publicas, que se
producen por |la necesidad de intercambiar recursos y negociar objetivos compartidos.
c) Interacciones basadas en la confianza, con reglas de juego negociadas y pactadas
entre los multiples participantes. d) Un grado significativo de autonomia del Estado. La
autoorganizacion es su sefia de identidad. No obstante, aunque el Estado no ocupe
una posicion central en la red puede fomentarla ¥ conduciria de una manera diferente
(Rodes, 1996)

De los elementos sefialados por Rhodes, para nuestro analisis, tanto los
sistemas sociales cibernéticos, como la gobernanza corporativa no son objeto
de discusion; por lo que no abundaremos al respecto’®. Sobra decir que no

'S Una aproximacién bastante detallada de lo que se entiende por Gobernanza corporativa en la literatura
europea se halla en el siguiente fragmento de la OCDE: Gobernanza corporativa es un elemento clave en
la mejora de la eficiencia econdmica y el crecimiento, asi como para elevar la confianza de los
inversionistas. Gobernanza corporativa involucra un grupo de relaciones entre la gerencia de una
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coincido con la perspectiva gerencial y normativa que privilegian estas dos
formas de entender la Gobernanza. En lo que sigue serd manifiesta mi
adscripcion a una perspectiva que no ve a la Gobernanza en términos de
resultados {outcomes), de la forma en cémo entiende las practicas de “buen
gobierno™ el nuevo gerencialismo puablico o el BM. Sino que trato de
comprender a la Gobernanza desde una visién mas procedural de lo que son
las practicas participativas de gobierno como un proceso, en si mismo.

1.4 La gobernanza vista como la descripcién del proceso gubernativo.

A finales del S.XX, cuando el paradigma de buen gobierno estaba dado
por los desarrollos conceptuales vinculados a la nueva gestion publica, la
emergencia de la teoria de la Gobernanza traté de marcar distancias, incluso
desde la filosofia politica. Sin abundar en los postulados que varios autores,
como Porras (2006), tratan de resaltar, en este corto acapite me centraré en la
importancia que tiene la idea de autogobierno para los tedricos de la
Gobernanza.

La nocién de autogobierno cobra importancia para la teoria de la
Gobernanza, a decir de Aguilar y en concordancia con Rhodes, ya que al
hablar de gobernanza aludimos a una capacidad politicamente auténoma, en
un sentido relativo, para generar decisiones y politicas publicas propias de una
comunidad politica particular. Lo cual implica definir los problemas pablicos de
acuerdo a la propia y singular interpretacién subjetiva de los miembros de la
comunidad politica y no de otros ajenos a ésta. Tal interpretacién tiene que ver
con la historia, recursos y cosmovision de los miembros de la comunidad
politica. Por lo cual cada proceso de gobiermno, aun cuando tengan
problematicas similares va a ser distinto y encontrara caminos particulares

para resolver tales problemas.

compaiiia, sus accjonistas y otros apostadores. Gobernanza corporativa también provee la estructura con
la que los objetivos de la compaiiia son fijados, los significados de conseguir esos objetivos y monjtorear
su desempefio. Buena gobernanza corporativa proveeria de incentjvos para la djrectiva y la gerencija con
el fin de alcanzar objetivos que estdn en los intereses de la compaiiia y sus accjonistas y deberian facilitar
un monitoreo efectivo, La gobernanza corporativa es solo una parte de un contexto econdmijco mas
grande in el cual las firmas operan, que incluye por ejemplo, politicas macroecondmicas y el grado de
competencia en los mercados de factores y productos. El marco de trabajo de gobernanza corporatjva
también depende de la regulacion legal y e] ambiente institucional. Adicionalmente, factores como ética
de negocios y cuidado del medjoambiente y de los intereses sociales de las comunidades en ¢l cual una
compafiia opera puede tambjén tener un impacto en esta reputacién y su éxito en el largo plazo (OECD,
2004, p. 12)

20



Al referirnos al autogobierno como una caracteristica de la Gobernanza,
hacemos referencia a la capacidad de una comunidad politica abierta para
generar y propiciar su propio sentido de direccién hacia la resolucién de un
problema publico. O sea, asumimos al autogobierno como la capacidad de una
comunidad para determinar sus politicas sin influencia de uno o varios agentes
externos que condicionen las decisiones sobre esas politicas.

Desde un punto de vista mas individualista, la capacidad de
autogobierno de los miembros de una comunidad politica se refleja en la
percepcion de incidencia que tiene cada actor en las decisiones publicas. Por
tal motivo, el autogobierno se vuelve un valor de la participacion en cada parte
del ciclo de politicas. Lo cual, identifico como un elemento de cultura de la
politica participativa'®, que supone la gobernanza inherente a los miembros de

las comunidades politicas que sostienen estas practicas gubernativas.

1.4.1 Las “nuevas” formas de hacer gobierno
A diferencia del BM y de la OCDE, otro organismo multilateral y de
integracion regional, la Unién Europea, propone una definicion de gobernanza

mas “versatil”, donde ésta:

...se origina desde la necesidad de la economia (como reconocimiento del gobierno
corporativo) y ciencia politica (como reconocimiento de gobernanza estatal) para un
concepto que abarca todo, capaz de combinar diversos significados no cubiertos por el
término tradicional de gobierno.

Refiriéndose al ejercicio del poder sobre todo, el término “gobernanza”, en ambos
contextos corporativismo y estatal, incluye accion por cuerpos ejecutivos, asambleas
(p.e. parlamentos nacionales) y cuerpos judiciales (p.e. cortes y tribunales nacionales).

El término “gobernanza” corresponde a la asi llamada forma postmodema de las
organizaciones politicas y econémicas. (...) las reglas, procesos y comportamientos
que afectan la forma en la que los poderes ejercidos en el nivel Europeo,
particularmente como reconocimiento, apertura, participacion rendicion de cuentas,
efectividad y coherencia. Estos cinco “principios de buena gobernanza” reposicionan
aquellos de subsidiariedad y proporcionalidad. 7

Para la UE, queda claro que la formulacion tebrica del concepto de
Gobernanza debe dar cuenta de la complejidad de los procesos gubernativos
propios de las sociedades postfordistas y post-estadocéntricas. Por lo cual, es

necesario entender cé6mo se ha conceptualizado el término “gobierno” y en qué

forma desborda al actor estado.

16 Asumimos al concepto de Cultura de la Politica en el sentido de (Robinson, 2002), el cual es distinto
del planteado por Verba (1995) de Cultura Politica.

" 'EU (2005) “Govemance”, en Europa, a Gateway to the European Union, en
http://europa.cu.int/comm/govemance/index_en.htm#l, recuperado €l 05-04-05. Traduccién propia,
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Para abundar en la distincion entre gobierno y estado (como actor), es
posible traer elementos de una discusién mas tetrica, en una perspectiva mas
apegada a la Ciencia Politica'®, dentro de la propia literatura de Politicas
Publicas. Luis Aguilar, define a la Gobermnanza como un enfoque en el que el

proceso de gobernar va mas alla del gobierno:
El proceso estructurado, institucional, gerencial y politicamente directivo de la sociedad
post gubernamental (descentrada del estado) (...) que asocia los poderes del gobierno
con la sociedad civil y el mercado. (...) Mode de generar gobierno: coordinando-
cooperando y creande interdependencias ascciativas con sentide publico, cuya validez
va estar dada por cinco momentos: a) Disefio institucional, que procura una democracia
de calidad. b) Gestién financiera fiscal de no déficit, con tres caracteristicas: justicia

impositiva, justicia conmutativa (criteric de universalidad en la distribucion de bienes y

servicios publicos con calidad), y eficiencia en el gasto (mas productos con menos

recursos). ¢) Desarrcllo de Politicas Publicas en su deber ser; d) Gestidén publica como
gerencia de calidad de los operadores de las decisicnes publicas. e) El desarrollo de
peliticas con transparencia, cooperacion e incentivos para la negociacion y liderazgo.

(Aguilar, 2006)

El analisis de esta definiciéon lo hago en dos partes. En la primera, que
representa un avance significativo en el esclarecimiento y complementacion de
la propuesta de la RAE, Aguilar corrige la acepcion enciclopédica, ubicando a
la gobernanza como un proceso integral de gobierno. Mismo que para el autor
esta histéricamente autoreferido a una sociedad post gubernamental, en el
sentido de Lechner (1997). De tal forma que el nuevo enfoque implica ir mas
alla de los niveles de coordinacion politica y del mercado®.

Siguiendo esta primera parte del analisis del aporte de Aguilar, se
puede identificar ya una definicién (no axioldgica) del tipo ideal del proceso
gubernativo entendido como Gobernanza; ligandolo a los niveles de
coordinacién-cooperacion y generacion de interdependencias entre el Estado y

la sociedad civil. A esto uUltimo se afiade la correccion del término “sano

' En este trabajo no haré referencia a las definjciones economicistas del término “governance”, cuyo
pionero es Williamson (1974) en “Transaction cost economics: the governance of contractual relations”,
al referirse a la teoria de [os costes de transaccion.

' Luego de los fracasos en términos politicos, econémicos y sociales que vivieron las sociedades
latinoamericanas, debjdo a la presencia de formas totalitarias de gobierno directivo (70's.) y de las
reformas estructurales de primera generacion (80's y 90's). La denominada crists de gobernabilidad
latinoamericana de medjados de los 90, plantea un cimulo de sociedades incapaces de generar
estructuras gubernamentales eficientes en sus procesos de coordinacion y agregacion de intereses
sociales. Lechner (1997) toma esta idea para visualizar el agotamiento de las formas de gobierno
centradas en formas de coordinacion politica y a través del mercado; y finalmente proponer una nueva
forma de coordinacién social, a través de redes.

22



equilibrio” por la frase “con sentido publico™®, para describir la forma en que se
da la relacion Estado-sociedad civil.

La segunda parte del anadlisis del aporte conceptual de Aguilar tiene que
ver con su esfuerzo por describir los elementos que caracterizan al “mejor”
gobierno. El autor procura insertar de manera esquematica cinco elementos o
practicas de lo que seria un gobierno con procesos propios de la Gobemanza.
Con lo cual, trasciende al enfoque de Politicas Publicas y trata de posicionar
su aporte en la Ciencia Politica. Sin embargo, lejos de establecer los
mecanismos para operacionalizar cada uno de los cinco momentos, Aguilar
prefiere dejar su definicién en un punto que no se relaciona de manera efectiva
con las formas de entender esa participacion amplia de los actores sociales en
la construccion de gobierno.

Es de sedalar que, para lograr el cumplimiento de los “requisitos” de
gobernanza de Aguilar, la comunidad politica debe cumplir con ciertos
supuestos: Interés de la poblacién en participar de la cosa publica; marco
juridico y cultural que posibilite tal participacién en igualdad de ccndiciones (al
menos nominal); reconocimiento de la alteridad y subjetividad politica de todos
los actores individuales y colectivos miembros de la comunidad politica; y
sobre todo, la vigencia de un régimen democratico en el sentido de Dahl

(Aguilar, 2007).

1.4.2 Gobernanza, el proceso gubernativo de hechura de las politicas
Desde una perspectiva mas ajustada a la dinamica procedural de
hechura de las politicas publicas, el Consejo Britanico nos ofrece una

definicién de gobernanza como:

El proceso cuyos elementos en la sociedad otorgan poder y autoridad; donde a traveés
de la influencia se establecen politicas y decisiones relacionadas con la vida piblica y
el desarrollo econdmico y social. El desarrollo econdmico y social de un pueblo es en
parte resultado de una buena gobernabilidad que incorpora principios de participacion
democratica, la institucionalizacién legitima del poder y el ejercicio de la ley.
Gobernanza, entonces, es una nocidén mas amplia que la de gobierno y |a de
gobemabilidad, ya que involucra la interaccién entre las instituciones formales y
aquéllas informales, inmanentes 2 |a sociedad (Marshall, Wray, Epstein y Grifel, 1999:
3)

En esta formulacion queda por resolver el tema de la

instrumentalizacion del término hacia observables mas concretos. Aun cuando

® Para una revisién exhaustiva de lo que significa Aguilar Villanueva con “sentido publico™ verse
(Aguilar, 1993) y (Aguilar, 2006).

23



la caracteristica del proceso que se atribuye a la Gobernanza ya es un avance
significativo en su conceptualizacion, el énfasis del Concejo Britanico es hacia
la institucionalizacion de la interaccidén entre los miembros de la sociedad
durante el proceso de hechura de politicas. Diferenciando entre instituciones
formales e informales.

Al ver a la gobernanza como un proceso de hechura de politicas, la
primera pregunta salta a la mente es ¢ qué tipo de proceso? Para responder a
este cuestionamiento, varios aportes sefalan que la principal caracteristica es
la democracia. Una muestra de aquello, es la contribucidon del autor catalan
Joan Catala que abunda en |la necesidad de entender a |la gobernanza como

un proceso democratico:
La gobemanza puede verse como la pauta o estructUra que emerge en un sistema
sociopolitico como el resultado conjunto de los esfuerzos de interaccidn de todos los
actores intervinientes. Esta pauta emergente conforma las reglas del juego en un sistema
especifico o, en'otras palabras, el medio a través del cual los actores pueden actuar e
intentar utilizar estas reglas de acuerdo con sus propios intereses y objetivos, (Catala,
2001: 117)

Teniendo en cuenta como un supuesto para la gobernanza a la
vivencia democratica de la comunidad politica, debo sefialar que el principal
elemento al que hace referencia Catala es a la importancia de la participacion
de los actores no gubermamentales en la construcciéon de los procesos
gubernativos. En mi opinién, la inclusién de ésta variable (participacion de
“otros actores”) es de fundamental importancia para el desarrollo de un
concepto mas oparacionalizable de Gobernanza (democratica®'). Aunque la
justificacion de acompararlo con el adjetivo “democratica”, me parece
redundante, ya que si seguimos su derivacion légica (como parte de una
“evolucion” de las practicas “virtuosas” de gobierno en la literatura de Politicas
Publicas), vamos a concluir que no existe gobernanza en un entorno autoritario
(como ya lo apuntaba Aguilar parrafos atras).

Otros autores, como Prakah y Jefrey, que miran a la Gobernanza como
un proceso participativo de hechura de politicas publicas y que lo identifican
expresamente como democratico, consideran pertinente distinguir varios
niveles relativos al alcance territorial del término; siendo aquellos de distincién

mas comunes: el local, el nacional y el internacional. Asi, académicos de las

2 En Blair {2000) es clave ¢l énfasis que hace el autor para que sc califiquc a Gobernanza como
democratica desde su misma enunciacion.

24



Relaciones Internacionales argumentan que “la gobernanza local esta
caracterizada por una jerarquia institucional con el estado en la cumbre,
mientras que la gobernanza internacional es anarquica e involucra
competencia juridica entre paises soberanos” (Prakah y Jefrey 1999: 25)%,
Para profundizar en la idea de “niveles de alcance territorial” de la
Gobernanza; el investigador de Yale, Harry Blair, plantea que es necesario
partir de una distincidon basica del nivel local y de su caracterizaciéon especifica
como democratica. Por lo cual, segin su obra, vamos a entender por

Gobernanza democratica local al proceso que

Comprende un numero de aspectos importantes que se afiaden a la participacion y la
rendicidn de cuentas: el desempefio en la entrega de servicios, la localizacion y
movilizacion de recursos, y el grado de entrega de competencias de parte del

Gobiemo. (Blair, 2000)

Pese a ser importante el avance de Blair en cuanto a la descripcion de
los procesos gubernativos participativos, en su trabajo hay elementos que no
podemos pasar por alto, como: la no separacion total del término gobernanza
de su vision resultadista y varios elementos normativos:

“la Gobernanza democratica local ha sido recomendada como el deber ser y el deber
hacer de una comunidad politica. Se la ha vjsto, como un proceso o un fin en si mjsmo
y como un contenido de futuros fines, en este caso los productos de la Gobernanza.
Por el lado de los “inputs’, a través de la participacion amplia, la gobernanza
democratica local promete jncrementar la influencja popular en lo gue el gobierno hace;
y. a través de la rendicion de cuentas promueve, de forma directa, el control social
sobre lo que ha hecho el gobierno o ha dejado de hacer. Por el lado de los productos,
la Gobernanza democratica local encuentra una amplia justificacion en dos ideas: que
ella puede mejorar la provision de servicios publicos locales y que para un buen
numero de donantes ella puede contribuir signjficativamente en la reduccién de la
pobreza”, (Blair, 2000: s/p)

Pese a que Blair no es meticuloso a la hora de establecer cuando una
comunidad politica tiene mas o menos gobernanza, de la forma en como lo
hizo Kauffman a la hora de operacionalizar sus variables; en su trabajo, Blair
establece un inicio de lo que puede ser la metodologia para observar mayor o
menor participacion de los actores locales (individuales y colectivos) en los

procesos de gobierno (a lo largo de todo el ciclo de politicas publicas).

2 Es de sedalar que desde las RRI, autores clasicos como Keohane y Nye (1989), en concordancia con
Roseanau, el término Gobernanza hace referencia al involucramiento de actores publicos y privados de
distintos niveles en los procesos gubemativos de las sociedades modernas, aun cuando esos procesos no
impliquen necesariamente la antoridad gubernamental en su forma de instituciones formales. (Keohane ¥

Nye 2000, 12).
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De tal manera, el trabajo de Blair abre la posibilidad de observar la
rendicion de cuentas en el actor gobierno (no solo al ejecutivo), a partir de
varios mecanismos y metodologias puntuales. Blair propone varios
observables para apreciar la calidad en el desempefio en la entrega de
servicios, basandose en estandares e indicadores del gobierno federal (de
EEUU) y de agencias de proteccion al consumidor. En un esfuerzo por darle
instrumentos de observacién a la localizacién y movilizacién de recursos, Blair
se va a referir a indicadores econdémicos y de eficiencia, presentes en las
matrices de marco légico. Finalmente, desde el monitoreo de los convenios y
actas formales celebradas por el actor Gobierno, el autor propone medir el
grado de entrega de competencias y cooperacion intergubemamental. Con lo
cual estariamos en capacidad de establecer la presencia en mayor o menor
grado de Gobernanza local. Aun cuando es incipiente la formaiizacién de un
indice de Gobernanza en este sentido, dado que los pesos especificos que se
asignan a cada elemento de observacion, adolecen de una falta de sustento
tedrico.

Empero, la contribucion de Balir fue considerada seminal para
investigadores que le dieron un giro a la concepcion descriptiva de
Gobemanza; tomando como eje central la participacion de los actores
miembros de la comunidad politica en sus decisiones publicas, autores como
Kooiman, desarrollan su propia interpretacion de Gobernanza y abundan en la
necesidad de tomar en cuenta la participacién social en los procesos de

gobierno modernos:

Gobemnanza de, para y en las sociedades modernas es una mezcla de los esfuerzos
por gobemar, de miltiples maneras, de parte de actores sociales-politicos, publicos y
privados; ocurriendo entre ellos diferentes formas de orden y de generar gobiemo
(Kooiman 2003: 3)

A lo cual el mismo Aguilar apunta que se trata del

“Proceso politico-social mas o menos formalizado de gobernar (se) o conducir (se} a
(de) una sociedad, tal como ocurre en un determinado tiempo social y en el que el
gobiemo es un actor con mayor o menor capacidad de decision e influencia directiva”

(Aguilar 2008: 87)

Sin embargo, en la comprension conceptual de Kooiman no se
contempla la cooperacion interinstitucional como una variable clave del
proceso gubernativo. A lo cual se afiade la poca prolijidad en el tratamiento de

la intervencion de los actores no gubernamentales en las fases de toma de
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decisiones, implementacion y evaluacién de 1as politicas publicas. Para lo cual
propongo complementar este desarrollo con aportes que cubran estas
falencias y brinden una metodologia mas fina para el monitoreo en campo de
las dimensiones de la Gobernanza.

Como vemos, en la corriente que hemos denominado descriptiva de la
Gobernanza, mas alld del debate de jerarquias vs. mercados, el tema de la
cooperacion y el multiactorialismo juega un papel fundamental en la
construccién del concepto. En el afdn de dar cuenta de los procesos
gubernativos que integran a actores no estatales y de diferentes niveles dentro
de la estructura del estado es clave profundizar el tema de la cooperacion
social que supone la nocién de Gobernanza en los procesos de
autogobierno®. Cabria citar la precision que hace Le Galés de las condiciones
de esta cooperacién; donde la Gobernanza aparece como una forma de

gobierno {en su sentido mas amplio®*) en la que

...1a coherencia de la accién publica (la definicién de problemas, la toma de decisiones
y su ejecucién) no pasa por una accion aislada de las elites politico-administrativas
relativamente homogéneas y centralizadas, sino por la adopcioén de formas de
coordinacién a distintos niveles y mulfiactorial, cuyo resultado, siempre incierto,
depende de la capacidad de los actores pUblicos y privados para definir un espacio
comun, de su capacidad para movilizar expertos de crigenes diversos y de implantar
modos de responsabilizar y de legitimar |as decisiones plblicas...(Galés, 2000; en
Ruano de l1a Fuente, 2002: 2).

De ésta definicion, el punto central que vamos a extraer es el
descentramiento del actor estatal como gestor de la politica publica (aspecto
ya tocado por Aguilar de manera breve). Lo cual representa un punto de
ruptura con los enfoques de la Administracién Publica “tradicional” y con la
“nueva gestion publica”; vertientes de andlisis que sostienen la centralidad del
gobierno en la determinacién de las politicas, en lo que se conoce como
corriente “top-down” de las politicas publicas®®. Por lo cual, en principio el

descentramiento del actor estatal seria un elemento fundamental de Ia

3 para Kooiman la idea de autogobierno, refiriéndose a la capacidad de una comunidad politica para
tornar sus decisiones de manera autonoma, respecto de otras comunidades sjmilares, es ¢l elemento del
cual se parte para entender la idea de gobernanza.

™ verse Bobbio, N, teoria de las formas de gobierno, FCE, 2000.

¥ Los modelos clasicos que explican las relaciones Estado-Socjedad (incluso el enfoque pluralista)
sitdan al sector piblico en una posicion dominante, que decide al cabo quién tendra la ultima palabra o
quién participara en ¢l disefio ¥ la gjecucjén de la politica en cuestiéon. (Ruano de la Fuente, 2002: 3).
Una revisién sobre la historia del enfoque de las Politicas Publicas se encuentra en Aguilar (1996). Al
hacer referencia al enfoque “top-down™ es necesario tomar como parametro al concepto de gobierno
jerarquico propuesto por Kooiman (2000: 133).
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concepcion de la Gobernanza en un sentido amplio. Empero, ello no implica,
tampoco, que al hablar de Gobernanza, nos estemos refiriendo a Politicas
Publicas que se dan en sentido “outfom-up™®®, cuando en realidad de lo que
estamos hablando es de un flujo mas horizontal en la toma de decisiones
publicas, sin tampoco referirnos a la adopcién de mecanismos de mercado
para la hechura de politicas publicas y mucho menos a la desaparicion del

estado.

1.4.3 Redes y comunidades de politicas publicas

Una de las formas mas familiares de describir a la gobernanza
contemporanea ha sido la de redes de politicas publicas (Rhodes, 1981) y
(Peters, 2002). Dentro de esta concepcién mas descriptiva de la hechura de
politicas publicas, como lo sugiere Eduardo Feldman (2001), la gobernanza
tiene que ver con la articulacién de redes complejas de actores sociales y
politicos que confluyen, democraticamente, en los procesos de gobierno (en
un sentido amplio). Tales redes comprenden una amplia variedad de actores
(instituciones estatales, intereses organizados, etc.) en un sector dado de
politica. Las redes varian considerablemente con respecto a su motivo de
integracion o area puntual de politica que congrega a los actores; oscilando
desde coherentes comunidades de politicas a coaliciones coyunturales.

Las redes de politicas publicas “facilitan la coordinacién de intereses
publicos y privados, en ese aspecto, elevan la eficiencia en la implementacién
de las politicas publicas™ (Feldman, 2001: 19-20). En el siguiente apartado
desarrollaremos a profundidad el tema de las redes de politicas publicas y sus
diferencias teoricas con el enfoque de Gobernanza a fin de describir de una
mejor manera los fenébmenos gubernativos de coordinacién y cooperacion
entre los miembros de una comunidad politica.

La asociacion plenamente axiolégica que se le da al término

Gobernanza, entendido como practicas deseables de gobierno (por gran parte

% Los ‘bottom-uppers’, como ellos mismos se llamaron, centraban su anilisis en los actores que
interactian en un problema especifico en el nivel operacional local. La discusién original entre
pluralistas y elitistas y la evolucién de las teorias de agenda, verse en {Cobb y Eider, 1983).
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de la literatura) con el concepto de redes de politicas publicas abiertas?’ no es
casual. Ante ello Parsons diferencia los dos conceptos de una manera
coincidente con la nuestra. Dota al concepto de redes de un caracter
descriptivo amplio acerca del tipo de relaciones interdependientes que
muestran los miembros de wuna comunidad de politicas publicas
("“stakeholders™), a la hora de |la hechura de una politica publica {Parsons,
2008). Abriendo asi la posibilidad a que las relaciones entre actores sean tan
variadas y particulares como casos de comunidades politicas existan a través
del tiempo.

Dentro de esta tendencia, de cierta forma innovadora dentro del enfoque
de Politicas Publicas, es posible ver aportes tedricos que ven a la Gobernanza
como comunidades de politicas publicas. La idea es que las comunidades
pueden -y deberian- resolver sus problemas comunes con el involucramiento
de sus miembros en la discusion de alternativas para resolverlos, con interés
publico, ya que, en palabras de Sabatier y Jenkins-Smith (1993), al referimos
a comunidades de politicas publicas hablamos del conglomerado de individuos
alrededor de un problema publico, que comparten creencias basicas, valores,
normas y posiciones politicas. En una perspectiva de frontera, la gobernanza
comunitaria se construye sobre una imagen consensual de comunidad y el
positivo involucramiento de sus miembros en los asuntos colectivos.

Asi, desde las teorias de comunidades de politicas publicas, el estado
es concebido como un actor insuficientemente dotado para tratar con los
asuntos publicos y es mas un instrumento del manejo del conflicto politico
(Pierre: 2000, 25) que el actor central en |la hechura de las politicas. Por ello, el
punto clave, estd en el ambito simbdlico, al que alude el concepto de
comunidad.

De acuerdo con Pappi y Hennig (1998) existen dos vertientes
diferenciadas al momento de ver las redes de politicas publicas: la primera,
como herramienta conceptual que ayuda a describir las relaciones Sociedad
Civil - Estado o de subgrupos dentro de éstas, y la segunda, como técnica de

investigacion cuantitativa, tal y como se ha desarrollado en el ambito

*? a un tipo especifico de redes de politicas publicas abiertas , cuya disposicién tiende a la horizontalidad
y su membresia incluye a todos los * "stakeholders '™ o interesados y/o afectados por el curso de accién
de una decisjén piblica materializada en una politica
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socioldgico y sociométrico. Si nos atenemos a la primera vertiente, sabremos
decir que la nocién de comunidades de politicas nos permite dar un valor
adicional a la participacion de los llamados actores no estatales en la hechura
de las politicas. Lo cual supone, en el andlisis, un tratamiento diferenciado de
cada miembro de la comunidad, ya que, en ningun caso se puede aislar al
individuo de su historicidad y su peso politico especifico en la red social que se
configura a la hora de negociar las politicas publicas.

Es claro que para Peters y Pierre las fronteras entre los conceptos de
Gobernanza, redes de politicas publicas y comunidades de politicas publicas
son difusas. Por ello es necesario marcar los territorios de las teorias y los
fenémenos que cada cual describe respectivamente; de ello nos ocuparemos
en el Anexo 1. Sin embargo nos queda claro que al hablar de comunidades
de politicas puablicas hablamos del dominio de todos los ““stakeho/ders™
involucrados en la construccién de esas politicas, pero vistos desde sus
valores, historia y capacidades politicas a la hora de concurrir a la hechura de
una politica publica.

Por ello es de suma importancia relacionar este concepto a la hora de
comprender e! desarrollo de las practicas de gobiemno que identificamos como
de Gobernanza, ya que nos brinda la posibilidad de entender la forma en que
participan esos “sfakeholders” en la hechura de politicas, pero no desde un
planteamiento sintomatico, sino histérico y organizativo. En conclusion, el
aporte que desde la teoria de las comunidades de politicas publicas se hace a
ta comprension descriptiva de la Gobermmanza es que los actores -
““stakeholders” importan, desde su historia y sus caracteristicas politicas.

Hasta aqui hemos trabajado el concepto de Gobernanza contraponiendo
los enfoques normativo y descriptivo. Teniendo en claro que un territorio
comun para los dos enfoques es el presupuesto de la existencia de un régimen
democratico como el escenario donde la Gobernanza tiene lugar, en lo que
sigue, trataré de aterrizar la reflexion descriptiva del término hacia casos
especificos que den cuenta de la existencia del fenémeno, como practicas de
gobierno donde el estado sea un actor descentrado, exista la participacion

% La discusion tedrica ampliada sobre redes y comunidades de politicas publicas es pertinente para
ampliar la comprension diferenciada de los términos en mencidn con respecto de la nocidn de
gobernanza, mas no es central para el capitulo que desarrollamos, por lo cual ubiqué esa parte del trabajo
en un anexo, fuera del cuerpo de la tesis.
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activa de la mayoria de ""stakeholders™, interdependencias, etc. Para lo cual
pretendo buscar practicas de gobierno que coincidan con estas caracteristicas,
pero en entornos que no sean los ampliamente estudiados ejemplos britanicos
o nordicos. Ateniendo a una realidad inmediata, tanto geografica, como
cultural, me centraré en algunas experiencias latinoamericanas, donde salta a
la vista el hecho de que el supuesto democratico (en el sentido de Dahl) se
rompe, pero sin duda como procesos de gobierno, bien podrian entenderse
como gobiernos locales que implican Gobernanza.

1.5 Gobernanza, ¢es posible en contextos de pobreza e inequidad social?

Desde 1989, en Porto Alegre, capital del Estado de Rio Grande do Sul,
Brasil, se iniciaron una serie de cambios en la forma de entender y ser parte
del gobierno local, que discursivamente se promocionan como practicas de
gobiero local participativo®. Al ganar las elecciones para la prefectura de la
ciudad, el PT (Partido dos Trabalhadores) marcé el inicio de una gestion que
se planteaba como la critica, “desde la cotidianidad”, hacia el modelo
“neoliberal” de gerencialismo publico que causé la crisis del sistema politico en
Brasil a partir de la implementacién de las politicas de reforma y ajuste
estructural a fines de los ochenta (Maldonado, 2003).

Durante 18 afios de gestion del PT, el principal programa de
reingenieria de la Prefectura ha sido el Presupuesto Participativo (PP).
Implementar el PP implicé disefiar instancias de participacion ciudadana que
permitieron a los portoalegresenses decidir los criterios para la elaboracion del
100% de! presupuesto de la Ciudad®; es decir participar activamente y con un
nivel de incidencia inédito en la primera parte del ciclo de las politicas publicas.
Al institucionalizar formalmente al PP como el eje de la hechura de las
politicas publicas en la ciudad, esta practica se convirtio en un mecanismo que
modifica la relacion entre los actores estatales y los no estatales; generando

asi, una red de politicas publicas menos jerarquica y con interdependencias

 En los discursos programaticos de Jos movimientos sociales y partjdos poljticos de izquierda, criticos

con la “globalizacién neoliberal”, visibles en el Foro Social Mundial, el tema de “Otro mundo es

posible” toma la textura de las “politicas alternativas” a la hora de referirse a los gobiernos locales
articipativos. Un analisis de estos discursos en (Dos Santos, 2004).

® Comjenzan las actividades con plenarios regionales desde 1989, luego tematicos desde 1992 y sc

organizan diversos congresos citadinos desde 1996 para fijar criterios de largo plazo con respecto a la

gestién municipal.
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estructurales en gran parte del ciclo de politicas publicas®. A decir de sus
principales promotores, el PP tiene por objetivo

involucrar a los ciudadanos, no solo beneficiarios, sino principalmente conocedores de
sus problemas y necesidades en el manejo Y la administracion del presupuesto
designado por el gobierno local para el gasto en inversion social (...} lo cual representa
una experiencia revolucionaria de planificacion democratica que se contrapone a la
vision tecno-burdcrata de planificacion central (De Sousa, 1998: 12},

Con lo cual, hablariamos de un disefio institucional formal que involucra de
manera activa, abierta y con tendencia a la horizontalidad a todos los
““stakeholders™ en la hechura de politicas publicas o al menos en la primera
parte del ciclo.

A la experiencia de Porto Alegre se suman otras 400 alrededor del
mundo, que en los Ultimos quince afios han acogido, de manera heterogénea,
a ésta forma de hacer politicas publicas (FSM, 2002). Entre estas experiencias
destacan en América Latina, con distintos entomos sociales, culturales,
politicos y econdmicos casos como: San Joaquin en Chile® ; Arequipa en
Peru®®; Cotacachi, Saquisili, Nabon y los municipios de la CGLA (Coordinadora
de Gobiernos Locales Alternativos) en Ecuador, etc. En todos estos casos es
visible, desde la cotidianidad de las comunidades politicas, una forma de
entender al gobiemo como “un proceso dinamico de construccion colectiva no
sujeto a los resultados; de dialogo entre los miembros de la comunidad; donde
los actores estatales no son el centro absoluto de la red politica; en el cual
existe interdependencia” {(Ramirez, 2001).

En el caso particular de los municipios de Ecuador, es de sefialar que la
implementacion del PP obedece, tan solo, a una parte del proyecto de gestion
publica que desde 1996 desarrolla el MUPP NP a través de la CGLA. Ello se
debe a que, a mas de insertar al gobierno en un esquema de interdependencia
y descentrado de su protagonismo directivo en |a primera parte del ciclo de

' Implementar este programa exigia una ingenieria institucional que canalizara, de manera abierta y
plural, la diversidad de intereses y demandas existentes; para viabilizar este proceso, Porto Alegre fue
dividida en 16 regiones. En cada una de ellas se convoco a la poblacion, por lo menos dos veces al afio,
bajo el sistema de Plenarias Tematicas para que discuta y entregue a los Consejeros, representantes de la
ciudadanja ante el Foro de Delegados Regionales y Tematicos, el conjunto de prioridades acordadas
democraticamente en las asambleas populares (Genro, 1999)

Las memorias documentadas del proceso de PP en San Joaquin verse en:
httpz//www portalciudadano.cl/archivos/HACIA%20UNA%20DEMOCRACIA%20DELIBERATIVA.p
df visitada el 12 de enero de 2008,

3 Verse detalles metodologicos y documentos de la experiencia de Arequipa en los municipios de
Bustamante y Rivero y Moliendo en:  hitp//www.labor.org.pe/oficina-arequipa/noticias/arequipa-
noticias-01.php?kdigo=302 visitada el 10 de enero de 2008,
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politicas pulblicas (ldentificacion del problema publico, fijacién de la agenda
publica, generacidn de alternativas, toma de decision, disefio); el proyecto del
MUPP NP incorpora formas participativas en la implementacion, asi como, en
la evaluacion de las politicas publicas. Lo cual nos abriria la puerta para
considerar que en estos municipios las practicas de gobierno participativas,
multiactorales, de interdependencia y coordinacién, estan presentes durante
todo el ciclo de politicas puablicas.

Como es evidente al revisar las estadisticas y los documentos que dan
cuenta de los procesos politicos de los paises latinoamericanos, en ninguno de
ellos se satisfacen las condiciones de Dahl**. Por lo tanto, ninguna de las
experiencias asociadas con los gobiemos locales participativos se podria
identificar como de gobernanza.

En lo que sigue trato de hilvanar los elementos tedricos que nos
permiten relajar este supuesto de vigencia democratica para la existencia de
Gobernanza; de tal suerte que, al definir conceptualmente al fendmeno, demos
cuenta de los aspectos procesuales que incumben directamente a la forma en
coémo se construyen, implementan y evallan las politicas puablicas en una
comunidad politica determinada; mas no en los aspectos relacionados con las
condiciones “ambientales” o de entorno politico que rodean a la hechura de las

politicas publicas.

1.6 Una construccién conceptual de Gobernanza funcional a
Latinoamérica

Atendiendo a la posicién descriptiva de los elementos de la Gobernanza
y en el afan de construir un concepto que nos posibilite dar cuenta de las
practicas de gobierno “alternativas”, cooperativas y descentradas del actor
gobierno; bien vale la pena explicitar ciertos puntos de acuerdo vy
complementariedad entre las definiciones de Aguilar, Blair, Rhodes, Catala, el
Concejo Britanico, Kooiman, Le Galés y Parsons; Mismos que tienen que ver
con:
a) La importancia de ver a la Gobernanza como un proceso estructurado,

institucional (no necesariamente formal) y politicamente directivo de la

3 Un estudio mas profundo acerca de este tema en (de] Prado, 2007).
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sociedad donde el estado interactta con la sociedad civil para generar gobierno
(Aguilar, 2006). A esto hay que sefialar, que la forma de la interaccién entre los
actores en Gobernanza es cooperativa e interdependiente, como lo sefiala
Rhodes y Le Galés (2000). Pero yendo mas alla, la interdependencia en
Gobernanza debe ser marcada por una tendencia hacia la horizontalidad en la
interaccion; en la cual, los miembros de la comunidad politica coordinan sus
intereses con sentido publico.

b) La Gobernanza no se puede entender, si no se explicita la importancia
de la participacion amplia de los actores no estatales en los procesos de
gobierno; siendo tal vinculacion permanente a lo largo de todo el ciclo de las
politicas publicas.

Ya que, no basta con la participacion de los actores no estatales y de
otros niveles de gobierno en la hechura de las politicas publicas de manera
aislada o intermitente. En nuestra concepcion de Goberanza se requiere que
dicha participacion sea abierta y voluntaria (aunque obligatoria para el actor

m

gubernamental) para que todos los ““stakeholders™ puedan involucrarse
durante todo el ciclo de politicas publicas en la hechura de las mismas. Esto
tiene sustento en la idea de Parsons (2008: s/p) en que se debe asumir a la
gobernanza como “un proceso permanente de participacion inter y trans
gubernamental, pero que durante todo el ciclo de politicas publicas,
incorporando los aportes de los actores no gubernamentales en las decisiones
publicas”.

) La diferenciacion del proceso de gobiemo con el actor estado, como un
hecho mas alla de la semantica politica. A pesar de que para Rhodes este
hecho semantico por si mismo es trascendental, para nosotros trae una
implicacion adicional relacionada con la nocion de autogobierno de la
comunidad politica. Al hablar de la distincion semantica, nos referimos a que la
nocion de proceso de gobierno hace referencia a la interaccion entre los
miembros de una comunidad politica en el marco de instituciones formales
(fruto del pacto social hecho ley) y aquéllas informales (inmanentes a la
sociedad y sus costumbres) en la que se definen de forma autonoma las
soluciones a los problemas publicos. Mientras que al hablar del actor estado,
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hacemos referencia a la compleja organizacion, en mi opinién flojamente
acoplada®, que administra la cosa publica.

Esta distincion semantica obliga a reformular el lenguaje; ya que, se
diferencia a la organizacidn-institucion que es el actor estado, del proceso de
autogobiemo de una comunidad politica y de la forma en que se hacen las
politicas publicas. Este hecho no es menor, en la medida en que al hablar de
gobierno, con el adjetivo de participativo, hablamos de un proceso de
empoderamiento y apropiacion simbodlica de la cosa publica de parte de los
ciudadanos; mismos que bajo un esquema de democracia representativa,
usualmente se desentienden de los procesos deliberativos a cerca de los
problemas publicos que implica la ciudadania en gobernanza.

d) La desvinculaciéon del concepto de Gobemnanza del de desarrollo, en
cualquiera de sus acepciones, €s un hecho que remarca la idea de gobierno
como proceso de hechura de politicas pablicas, independientemente de los
resultados que este tenga en términos de desemperfio o impacto. Por lo cual
no estamos hablando de eficiencia gubernamental, en el sentido del BM o de
Huther (1998)

e) La Gobemanza es un tipo ideal, no axiomatico, que describe procesos
particulares de gobierno, histéricamente relativos a sociedades post
burocréticas y post industriales. Esto quiere decir que nuestra concepcion de
gobernanza no es un recetario de practicas de gobierno. Sino la descripcion de
como la singular disposicidon de la comunidad politica donde se aplica
determina formas particulares de procesar los problemas publicos y resolverlos
a ftravés de politicas que involucren de forma activa a todos los
““stakeholders™.

Al relacional el inciso e con el b, tenemos que el proceso de hechura de
politicas publicas se basa en la coordinacion multiactorial de todos los
““stakeholders™. Ello implica establecer una serie de reglas de interaccion. Sin
embargo, el caracter no axiomatico de la definicién nos ata de manos en ese
sentido; por lo que resignificamos |la palabra regla y le damos un sentido de

condicion de interaccidbn. La cual estara marcada por el respeto a Ia

3 En el sentido de Simon (1972)
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intersubjetividad en el didlogo permanente de los miembros de la comunidad
politica™.

Inaugurar un espacio de reconocimiento intersubjetivo de los
“*stakeholders™ implica crear (de manera un tanto burda), al menos
formalmente lo que Habermas (1973: 53) denominaria “esfera publica". Tal
nocién designa un escenario en las sociedades modemas en el cual la
participacion politica se realiza por medio del diadlogo. La esfera publica es un
espacio donde los ciudadanos piensan y examinan sus asuntos comunes y por
lo tanto es un escenario institucionalizado de interaccion de intereses.

La importancia de que el espacio de didlogo sea institucionalizado no es

menor, ya que ello garantiza las condiciones de concurrencia periédica y la
confianza en el espacio. Por lo que, la permanencia del espacio dependera de
la legitimidad y las garantias institucionales que se le brinden al mismo. Ello en
muchos casos puede interpretarse como la necesidad de establecer candados
institucionalmente formales para evitar la prevalencia de un actor sobre otro o
la misma disolucion del espacio cuando sus productos no responden a los
intereses de uno u otro actor.
f) Los procesos gubernativos de Gobernanza reconocen la subjetividad de
cada “stakeholder’, no solo al momento de concurrencia a la hechura de las
politicas publicas; sino también en el reconocimiento de la historicidad de los
miembros de la comunidad politica desde su identidad individual y colectiva.
Lo cual implica decir que en Gobemanza cada actor importa. Solo asi se
puede dar cuenta de las racionalidades y los posibles caminos que sigue cada
proceso gubernativo. En palabras de Parsons (2008), una comunidad politica
genera gobierno por gobernanza cuando los “stakeholders”™ mapean los
problemas publicos, trazan cursos de accion, pero fundamentalmente tejen
redes de sentido desde sus comprensiones subjetivas del mundo que sirven
para guiar (steering) los cursos de accién que tienden a solucionar los
problemas publicos.

Una vez definidos estos seis puntos donde se exponen los siete
andariveles de la Gobernanza que sefialAbamos parrafos atras, a continuacion

¥ Ello, en coincidencia con lo planteado por Parsons (2008), donde se establece como una de las
condiciones de la gobernanza a la existencja de una comunidad de didlogo entre actores que se reconocen
en su djversidad, pero que al mismo tiempo dialogan en un espacjo politico de intercambio, negociacidn
y generacion de interés piblico.
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propongo la definicion con la que trabajaremos Gobernanza a lo largo del
presente trabajo investigativo, asi entenderemos por Gobernanza:

Proceso estructurado, institucional y politicamente directivo particular a cada
sociedad, en tanto comunidad politica singular, donde los distintos niveles e
instituciones del estado interactiian cooperativa e interdependiente con actores
individuales y colectivos no estatales para generar auto gobierno, de manera
tal que los intereses de los miembros de ésta comunidad se coordinen con
tendencia hacia la horizontalidad y con sentido publico en la elaboracién de
politicas. Siendo tal vinculacién permanente durante a todo el ciclo de las

politicas publicas.

1.7 Conclusiones Conceptuales

En el desarrollo de este capitulo hemos distinguido dos grandes
corrientes de aproximacion al fenbmeno de la Gobemanza: la axiologica —
prescriptiva y la descriptiva de nuevas formas de gobierno. En la primera
aproximacién destacamos su apego normativo a la eficiencia del ejercicio de
gobierno, respecto de sus resultados; ya sean econdmicos, politicos o
sociales. Mientras que, del lado de la aproximacion descriptiva de las nuevas
formas de gobierno, resaltamos su énfasis en el proceso de hechura de
politicas publicas, la observacién las practicas participativas de gobierno
durante el ciclo de politicas.

Al analizar la corriente axioldgica — prescriptiva nos topamos con una
constante a la hora de caracterizar a la Gobernanza como las "buenas
practicas de gobiemo” y mas ain como el “buen gobierno™: el énfasis en los
resultados. Los aportes del BM, Leftwich, Kauffman, Dessai, etc. denotan una
vinculacién normativa entre el desempefio deseable del gobiemo y la
democracia, el desarrollo y la vigencia del estado de derecho. Ninguno de los
autores presentados se desvincula de una visidn estadocéntrica y parcial de la
hechura de politicas publicas. Misma que en algunos casos se adscribe a una
comprension vertical “top-down” del ejercicio de gobierno.

Es de destacar que los mayores esfuerzos por operacionalizar y llegar a
monitorear las practicas “deseables” de gobierno, que desde esta corriente se
asumen como de Gobernanza, son precisamente los desarrollados por
Kauffman (2005). Tal desarrollo tedrico-metodolégico se objetiva en la
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construccién de un indice de gobernanza; el mismo que se usa para medir el
desempefio de gobierno en: a) rendicién de cuentas; b) estabilidad politica y
ausencia de violencia, c) efectividad del gobierno, d) calidad normativa, e)
estado de derecho; y f) control de corrupcion. Sin embargo el ambito de
aplicacién de este indice se limita al espacio nacional, dejando intocada la
complejidad del fenémeno gobemanza y su monitoreo en el espacio de los
gobiernos locales. Ofros aportes, como el de Bonaglia incluyen en sus
observables al IDH como parametro para calificar la Gobernanza, en tanto
gobierno eficiente.

Mas alla de criticar la validez de los aportes de la corriente normativa,
contrapusimos a estos con los de la corriente que denominamos descriptiva.
Asi, el eje de discusién al que sometimos a la segunda corriente fue definir los
elementos que hacen diferente a la Gobernanza de otras formas de gobiemo.
La respuesta la sintetizamos en la descripcion de seis dimensiones en las
practicas gubernativas de una comunidad politica: a) proceso institucionalizado
(formal o/e informalmente) de autogobierno; b) multiactorial relativo a la
comunidad politica c¢) cooperativo e interdependiente entre todos los
““stakeholders™; d) no restringido a los resultados; e) no prescriptivo; y f) que
es permanente en todo el ciclo de politicas publicas.

Desde la corriente descriptiva, cada dimension de la gobernanza
responde a una pregunta sobre el caracter de las practicas de gobierno que se
entienden como nuevas. Asi nos planteamos: ;cémo son esas practicas?
¢ Quiénes participan? ;Cémo participan? ;Doénde se desarrollan? ;Cémo se
observan? ;Cuanto tiempo duran? ; Por qué se dan? y ;De qué dependen?

Para responder a |la primera pregunta de ;como son esas “nuevas’
practicas de gobierno? La respuesta se refiere a la institucionalizacién del
proceso de gobierno. Con ello, tebricamente tratamos de definir que para ser
considerados como de gobemanza, los procesos gubernativos deben
minimizar los costos producidos por la incertidumbre en las decisiones
publicas. Es decir, al tener reglas claras de como se toman las decisiones
publicas durante la hechura de las politicas, el gobierno auténomo de una
comunidad politica se desarrolla con mayor fluidez. Por tanto esta practica de

institucionalizar los procesos de gobiemo se diferencia de los usos donde la
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discrecionalidad es la ténica de un gobierno potencialmente conflictivo y poco
agil ante |a falta de claridad en las reglas del “juego de gobierno”.

Habiendo definido a los “satekeholders”, segiin Parsons (2008), como
los actores individuales o colectivos interesados y/o afectados por el curso de
accion de una decision publica; En la respuesta a ¢gquienes participan?
encontramos que la caracteristica basica de la gobernanza, como proceso de
gobierno, es la de ser participativo. Por lo tanto, un proceso gubernativo que
se identifica como de gobemanza debe incluir a 1a mayor cantidad posible de
“satekeholders” en cada uno de los momentos del ciclo de politicas publicas.

Una observacion importante es que en la elaboracion tedrica de
Gobernanza no se establece un umbral de la participacion de estos actores.
Es decir, la teoria no fija los parametros para definir cuando se llega a
involucrar a “la mayor cantidad de “stakeholders™ y cuando no. Por ello,
considero fundamental distinguir varios niveles de participacibn en los
diferentes momentos de la hechura de las politicas. Ello nos permitira cubrir el
vacio de la teoria al que hacemos referencia.

Asi, diferenciar entre una participacion abiertamente participativa®, una
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corporativa® y una restringida o discrecional™, significa definir como es el

proceso de participacion de los ““sfakeholders™. Aspecto que aparentemente
pasa desapercibido para los teodricos de la Gobernanza y que con la
operacionalizacion de las variables trato de complementar.

Respecto de la pregunfa ;cémo participan los ““stakeholders™? debo
sefalar que la respuesta implico definir a la participacion en gobernanza como

la interaccibn cooperativa de los ““stakeholders™. Ello significa que en

37 cuando existe un disefio jnstitucional o una norma que posibilite de manera auténoma concurrjr y ser
parte del espacio publice a todo cjudadano, habjtante 0 mjembre de la comunidad politica. De tal forma
que sin importar su filiacién o su pertenencia ¢ ne a una organjzacion, cualquier jndividuo pueda
participar de las decijsiones pibljcas de su comunidad politica, por el simple hecho de estar interesado o
sentjrse afectado por el curso de accion de una politica.

3 cuando el disefio institucional que rige la comunidad politica, impide la participacién individual o
singular de los miembros de la mjsma. Es decir, el espacio publico de toma de decisiones, que se objetjva
en politicas piblicas especificas que afectan a los miembros de la comunidad politica, esta restringido
para las organizaciones reconocidas por el actor gobierno. Este nivel de participacion puede a su vez
tener connotaciones distintas, por ejemplo, el espacio de discusion piblico puede ser restringido para los
dirigentes de las organizacjones o ser mas abierto y pese a aceptar la participacion de jndependientes, el
peso especifico de las dirigencias de las organjzaciones determina que su particjpacion es mas importante
que la del resto. Sin embargo, una subcategorizacion de este nivel de participacion dependera del grado
de prolijidad que se aspire a observar en la operacionalizacion de las varjables, come le veremos mas
adelante.

 que es discrecional del actor Estado. Con esto queremos decir que el actor estatal define quienes
participan en la hechura de politicas publicas.
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gobernanza las practicas de gobierno deben ser fruto de un proceso de
sobre

2y

discusion de los intereses, visiones y posiciones de los ““stakeholders
los problemas comunes en el espacio publico. De manera tal que, la
comunidad politica construye sus propias politicas en medio de un espacio
publico abierto, donde existe un didlogo, basado en el respeto y el
reconocimiento de la subjetividad del resto de ““stakeholders™.

Al responder a la pregunta de ;Doénde se desarrollan las practicas de
gobernanza? en los aportes de Blair y Kooiman encontramos que es
importante distinguir los niveles territoriales donde se trata de ver estas
practicas. Ellos distinguen entre gobernanza internacional, nacional y local. Al
revisar |a literatura de las dos corrientes encontramos un vacio enorme en la
operacionalizacion de los conceptos en los niveles internacional vy
particularmente en el local. Siendo de interés de ésta investigacién analizar el
nivel local, la respuesta que se puede dar a la localizacién de las practicas es
relativa a la comunidad politica cantonal, ya que, por su tamafio y el tipo de
relaciones que implican los vinculos territoriales, es posible establecer las
relaciones causales que proponemos en nuestras hipétesis de trabajo.

;Cuanto duran estas practicas? para responder a esta pregunta, es
fundamental una coincidencia entre Aguilar {2007) y Parsons (2008) quienes
sostienen que para que podamos hablar de gobernanza como practicas de
gobierno, debemos vincular esa participacion cooperativa de los “stakeholders”
durante todo el ciclo de politicas piblicas, ya que solo asi se puede garantizar
que sea una participacion efectiva.

En el recorrido que hicimos del estado de la cuestion sobre Gobernanza
local, un tema inexplorado es cémo observar estas practicas de gobierno
participativo durante todo el ciclo de politicas. De ahi la necesidad de
desarrollar por cuenta propia instrumentos de observacion que hicieran posible
operacionalizar al concepto. Tal desarrollo lo expongo en el apartado
metodologico.

Una de las preguntas que marca el rumbo de la investigacion es ¢De
qué dependen estas practicas de gobernanza? Desde las hipotesis

secundarias trato de demostrar que las practicas de gobierno, enumeradas
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anteriormente, dependen en gran medida de la cultura de la politica®® de los
““stakeholders™ y del marco institucional formal que obliga a los actores
hegemoénicos a instaurar espacios de didlogo “horizontal” con el resto de
actores miembros de la comunidad politica local.

Si nos fijamos en la primera relacién de dependencia (cultura de la
politica y gobernanza local) hablamos de una dimension que tampoco se
explora en la literatura sobre Gobernanza, que es la importancia de la
subjetividad del actor o “stakeholder”, ya que como lo plantea Parsons, la
definicion de “stakeholder” le resta subjetividad al actor (individual o colectivo)
que participa de la hechura de politicas publicas. El autor inglés no tiene en
cuenta la importancia de la historicidad de ese actor; no analiza su origen, su
complejidad social, tampoco tiene en cuenta su estructura de valores, su
dinamica organizativa, sus flujos de comunicacién intemna y otro conjunto de
factores que hacen especifico, particular e irrepetible a cada actor. Por lo cual,
considero de vital importancia darle nombre y apellido a un “stakeholder” que
en el desarrollo tedrico aparecia como genérico, homogéneo y sin subjetividad
histérica.

En la relacidon de dependencia Cultura de la politica-Gobernanza nos
referimos a que la existencia de procesos de gobierno por gobernanza
dependen de que tan participativas sean: la cosmovision, los valores y
practicas culturalmente legitimadas y socialmente validadas por el
conocimiento local, internalizadas en los habitos politicos de la comunidad; de
las costumbres y simbolos que hacen a cada miembro de la comunidad
politica reconocer el poder, la autoridad, la participacion y la representacion
politica en la comunidad*’.

Al hablar del marco institucional formal que obliga a los actores
hegemonicos a instaurar espacios de dialogo “horizontal” con el resto de
actores miembros de la comunidad politica local, nos referimos a aquellas

instituciones formales que elevadas al rango de ley, reglamento, ordenanza o

“ E] término lo tomamos en ¢l sentido de Robinson (1994) cuando habla de “|as practjcas politicas que
estan culturalmente legitimadas y socialmente validadas por el conocimijento local; enraizadas en los
habitos, costumbres y simbolos relativos al poder, autoridad, participacién propios de una comunidad.
Mismos que estan presentes en el imaginario tanto de las elites, como del resto de la poblacién™ (1994:
3).El desarrollo de este concepto en el Capitulo 3.

*! Las caracteristicas que cito corresponden a la definicién de cultura de la politica presente en Robinson

(1994)
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disposicién administrativa condicionan principalmente al actor Estado a
propiciar las condiciones para que se de ese espacio publico donde se
discuten, se elaboran y se retroalimentan las politicas pGblicas de cada
localidad.

En lo que sigue desarrollaré los observables y la instrumentalizacion de
las mismas a fin de establecer una operacionalizacion metodologicamente
valida para observar las practicas de gobernanza en los casos planteados.
Posteriormente iniciaré la caracterizacion exhaustiva de la historicidad y
complejidad organizativa del actor MIE, cuya accidon multidimensional es la
variable independiente de la hipttesis de trabajo. Esto con el fin de dar cuenta
de la naturaleza del actor y como se ha dicho parrafos atras, darle nombre y

apellido a nuestro “satekeholder” de analisis.
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1.8 Operacionalizacion del Concepto de Gobernanza

Para operacionalizar este concepto y fijar observables que nos permitan
dar cuenta de su mayor o menor presencia en la cotidianidad de las practicas
de gobierno, es necesario segmentarlo en cuatro partes: la primera, que se
refiere a la naturaleza (directiva, estructurada e institucional) del proceso de
autogobernarse de parte de los miembros de una comunidad politica particular
(que incluye a actores gubernamentales y no gubermamentales por igual}; la
segunda, que es la forma de ese proceso (cooperativo e interdependiente); la
tercera, que es la jerarquia de los actores; y la cuarta, es el tiempo que dura
este proceso (durante todo el ciclo de politicas publicas).

Este GOltimo punto nos lleva a considerar que si tomamos como
referencia a la dimensién temporal para monitorear al proceso de gobemanza,
debemos empezar por hacer caso de la cuarta parte (de nuestro concepto)
como una guia esquematica para establecer hitos y monitorear la existencia de
practicas gubernativas que sean identificables como ejemplos del concepto.
De ahi que, tomamos a la definicién de ciclo de politicas publicas como un
punto de partida para establecer estos momentos de observacion.

A partir de la revision del Estudio Introductorio de Politicas Pdblicas de
Aguilar, es claro que no existe un consenso para definir los pasos del ciclo de
Politicas Publicas. Como bien lo sefiala Aguilar, cada investigador puede
ampliar o acotar las fases del denominado ciclo de acuerdo al objeto de
estudio y al énfasis que se le den a los procesos basicos en una politica:
disefo-planificacion, implementacién y evaluacion de politicas (Aguilar, 2007).
Sin embargo, hay que sefialar que de acuerdo con (Majone, 1997 y Tamayo,
1997), podemos identificar los siguientes pasos: 1)} ldentificacion del problema
publico?: 2) la fijacion de la agenda publica*®, 3) evaluacién de alternativas™;

“? La definicién de un problema piblico tiene dos elementos centrales: debe ser aceptable al consenso de
los involucrados en la hechura de la politica, y a la vez, debe incluir una definicién operativa que permita
una intervencién piiblica viable tendiente a solucionarlo.

%3 para Nelson la fijacion de la agenda puiblica tiene que ver con * El proceso por €l cual los conflictos y
las preocupaciones llegan a ser identificados por los miembros de la comunidad politica perciben como
dignas de atencion piblica (...) y que caen dentro de la jurisdiccion legitima de |a autoridad competente”
(Nelson, 1993: 107 ), en Aguilar, 1993) pero a demis incluye temas como la “etiquetacion™ o
priorizacién de los intereses de a cuerdo a la correlacion de fuerzas que tengan los miembros de la
comunidad politica a la hora de establecer los temas prioritarios para la intervencion piblica.

* Se trata de la generacion de posibles cursos de accién tendientes a solucionar ¢l problema piblico,
teniendo en cuenta las dificultades y consecuencias de la intervencion piblica. Para Majone (1997) en
este momento del ciclo, existe una tensién entre lo practicable y lo ideal, entre la investigacion de los
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4) toma de decision®®; 5) diseio®®; 6) implementacion®’ y 7) evaluacién®. Otros
autores como Bardach {2000) se identifican ocho pasos hasta l1a toma de
decisiones sobre una politica determinada.

Sin negar la importancia que tiene cada una de las fases del “ciclo
ampliado de las politicas" (dependiendo de cada autor), para este trabajo
propongo una esquematizacién del ciclo de Politicas Publicas donde se
respeten los procesos basicos identificados por Aguilar; disefo,
implementacién y evaluacion. Con una precision adicional de orden conceptual
donde entendemos a la evaluacibn de la politica publica desde una
perspectiva de la teoria del principal agente, lo cual implica darle a esta fase el
caracter de acountability. Siendo su equivalente en espafiol “rendicién de
cuentas’. De ahi que nuestros hitos de observacion de las practicas de
gobierno a lo largo de todo el ciclo de politicas publicas sean: diseno,
implementacion y rendicion de cuentas.

Una vez definidos los hitos de observacién durante el ciclo de politicas
publicas y teniendo en cuenta que muchas veces estas fases se sobreponen y
no se desarrollan de manera concatenada; las dimensiones del concepto de
Gobernanza que incluyo en el monitoreo de este estudio son:

a) La naturaleza directiva, estructurada e institucional del proceso de

autogobernarse. La clave para esta dimensién es la estructura

limites de la politica y el esfuerzo por extender el campo de lo politicamente posible o factible. Por ello,
una alternativa sera factible cuando logre superar las restricciones operantes: politicas, economicas,
institucionales, legales y culturales,

* Aguilar (1993) sostiene que la decision de politica piblica es el resultado de la confluencia de
diferentes aspectos: problemas publicos, alternativas de solucién, actores participantes y oportunjdades
de eleccion. La problemitica que entraiia este ““paso” es precisamente optar por la mejor alternativa a
partir de la evaluacién de la informacjén que se genera a en el “paso” anterior. Sin embargo, en toda
comunidad politica el desbalance de los criterios que condicionan la priorizacién y e] orden de las
alternativas puede no siempre a optar por la mejor alternativa.

* Una vez seleccionada la “mejor” alternativa (de acuerdo a los criterios de “optimizacién™, valores y
requerimientos de la comunidad polijtica) el proceso de disefio de la politica jmplijca el desarrollo y
planificacidn extensa de la altemativa seleccionada, de tal manera que se completa el proceso previo ala
implementacijon o puesta en marcha de la politica.

" Es entendida como la puesta en marcha de la decision publica hacha politica. Tamayo Saez (1997)
sostiene, que la complejidad de un programa se mjde por el nimero de decisiones que es necesario
adoptar para que este funciones, cuanto més elevado sea el niimero de actores y decisiones, mas dificil es
controlar la implementacion.

* Es la wltima “fase” del proceso y a la vez la primera, por el caracter ciclico del mismo. Tamayo Saez,
en coincidencia con Majone, sostiene que en los sistemas democraticos los productos de la evaluacién
tendran diferentes utilidades poljticas, “se tendra que rendir cuenta de los actos, explicar las decisiones a
los ciudadanos, presentar los logros alcanzados y legjtimar con resultados las decisiones”. La evaluacién
tiene como propdsito generar informacion que permita orientar las decisiones futuras de la politica
publica.
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institucionalizada, formal o informal, de los procesos de gobierno, visibles en la
formaiizacion o en la simple practica por costumbre de una determinada forma
de generar las decisiones y acciones colectivas.

b) La inclusién de los miembros de la comunidad politica particular que a mas
de incluir a actores gubernamentales, involucra a actores no gubernamentales
con similares capacidades de interlocucion en la hechura de politicas publicas.
En este item la clave es la participaciéon inclusiva de los “sakeholders”
(Parsons, 2008), o sea de los interesados y afectados por la politica publica en
marcha.

De tal manera que si asignamos una funcidén que incluya los hitos de
monitoreo de las dimensiones de gobierno participativo la funcién de

gobernanza local seria la de la Ecuacién 1

Ecuacion 1
Gioc= (B1)X1 + (B2)X2 + (Ba)X3

Donde

Gy.= Gobernanza local #,= Ponderador de X,
X,= disefio de politicas (planificacidn} B.= Ponderador de X,
X; = implementacidn de politicas Bs= Ponderador de X,

X3 = Rendicién de cuentas

Hay que resaltar que de la revisién del estado de la cuestion, tedricamente no
encontramos razones tedricas sustantivas para asignar una ponderacion
distinta a cada uno de los momentos de observacion, ya que para Aguilar
(2007) ninguna fase es mas importante que otra. Siendo asi, asigné a cada
uno de los componentes de nuestra ecuacién idéntico valor ponderado, es
decir todos pesan lo mismo a la hora de computar las observaciones

realizadas, conforme lo expresamos en la Ecuacion 2.

Ecuacion 2

1=B1=H2= Ba

En el primer momento de disefio de politicas observaremos la
realizacién o no de: a) Presupuesto participativo, y b) Plan de desarrollo
cantonal. En ambos casos monitoreamos la participacién activa de los

miembros de la comunidad politica en el disefio de las Politicas Pdblicas y la
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asignacion de los recursos, bajo el supuesto del consenso para su aprobacion.

Diferenciando si la participacion de los ““stakeholders™ fue: amplia {cuando en

los procesos se incluia, de manera amplia y sin restricciones o barreras a la

participacion de algun actor interesado, a la mayoria de los interesados o

afectados), corporativa (cuando el proceso de planificacion y toma de

decisiones publicas integré a actores corporativos y/o gremiales de forma

excluyente) y restringida (Cuando el proceso de confeccion de la planificacion

y la toma de decisiones publicas integré solo a camarillas de actores cercanos

al alcalde). Para el efecto monitoreamos:

1) lugares y fechas donde se realizé o no la confeccién del presupuesto
y/o el plan de desarrollo participativo con participacién amplia de los
“stakeholders”,

2) numero de eventos y documentos avalados de discusion sobre los
destinos de las finanzas publicas (asambleas, talleres, foros);

3) nimero de documentos que recogen los resultados del proceso de
‘confeccién de presupuesto o plan de desarrollo participativo,;

4) el nivel de institucionalizacion formal o informal que tiene cada
proceso; y

5) la percepcion de los actores sobre si se recogieron o no los disensos
y/o las opiniones de los actores politicos, sociales, individuales y
colectivos que no estaban alineados o que comportaran un interés
contrario al del grupo politico con mayores recursos de poder.

Conforme lo detallamos en el parrafo anterior, en la Ecuacién 3 la

relacion de dependencia se expresa formalmente de la siguiente manera:

Ecuacién 3 Ecuacion 4
X1= (g4)Pp +(g2)Pd G2=G1=1

Donde

X,= disefo de politicas (planificacidn) ¢i= Ponderader de Pp

Pp = Presupuesto Participativo ¢ ;= Ponderador de Pd

Pd= Plan de desarrollc

Conforme lo observamos en la ecuacion 4, los ponderadores ¢, y ¢

tienen idéntico valor. Debido a que el proceso de definicién de los problemas
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publicos, identificacion y discusion de alternativas, evaluacion de las mismas y

toma de decisiones estan inmersos en ambos componentes. La diferencia

entre uno y otro radica en que el presupuesto participativo tiene en cuenta la

asignacion de recursos econdémicos para la implementacién de politicas

fundamentalmente de corto plazo, mientras que el plan de desarrollo involucra

la elaboracién de politicas publicas en el mediano ¥ largo plazo.

Para recaudar la informacion que monitorea la existencia de practicas

gubernativas de gobernanza en el primer momento del ciclo de politica publica,

se entrevistaron a diferentes “stakeholders” en cada canton*®:

i)

ii)

Para dar cuenta del Estado diferenciamos al nivel Iocal del nacional. Asi
entrevistamos a un personero de la Gobernacién Provincial, como
representante del gobierno nacional; en el nivel local, en cambio al
Alcalde de cada cantén, al funcionario encargado de planificacién, al de
presupuesto y al de obras publicas.

Para dar cuenta del MIE, abordamos en cada cantdn al coordinador del
MUP NP, y al menos a uno de los miembros de la directiva de la OSG
predominante en el espacio cantonal.

Como la dinamica poblacional de los cantones implica una diferenciacion
entre el espacio urbano y el rural, en cada caso se hicieron dos
entrevistas, una a un poblador urbano y otra a uno campesino escogidos
al azar.

Ubicamos a los actores terratenientes o de familias de terratenientes
histéricos, siempre que fue posible con una entrevista por cada caso.
Por ultimo, entrevistamos a “empresarios” o duefios de negocios con
prestigio en el cantén. No siempre a los mas grandes, pero si tratando
de dar cuenta de los negocios vinculados con las industrias mas
representativas de cada zona. Es de sefialar que en 4 de los 6 casos
estos personajes coincidieron ser también miembros de familias
terratenientes o exterratenientes.

En el caso del monitoreo del momento de diseno-planificacion de

politicas publicas, para ambos casos, presupuesto participativo (Pp) y plan de
desarrollo cantonal (Pd), los observables son idénticos, ya que responden a

* Verse en detalle ¢l listado de cada una de las entrevistas logradas en Anexo !
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una metodologia similar en la organizacién de talleres y asambleas que
implican considerar los observables que apuntamos en las ecuaciones 5y 6.

Ecuacién 5 Ecuacion 6
Pp= (a1)R + (a2)A + (a3)D + (ay)F Pd= (/)R + (a2)A + (@)D + (au)F
Donde
Pp = Presupuesto Participativo a,= Ponderador de R
R = realizacion det proceso a;= Ponderador de A
A= apertura del proceso oy= Ponderador de D
D = Documentacién a, = Ponderador de F
F = formalizacién del proceso Pd = Plan de desarrolio cantonal

Respecto de los observables, al hablar de realizacién del proceso o “R”,
indagamos a través de una pregunta cerrada si se confeccioné o no el
presupuesto participativo (Pp} y/o el plan de desarrollo estratégico cantonal
(Pd). Cuando definimos a “A" como el grado de apertura del proceso, nos
referimos  especificamente a una variable categbrica que distingue tres
posibilidades:

a) apertura amplia, cuando existe un disefio institucional o una norma que
posibilita de manera auténoma concurrir y ser parte del Pp o Pd a todo
ciudadano, habitante o miembro de la comunidad politica. De tal forma que sin
importar su filiacion o su pertenencia o no a una organizacion, cualquier
individuo pueda participar de las decisiones publicas de su comunidad politica,
por el simple hecho de estar interesado o sentirse afectado por el curso de
accion de una politica.

b) corporativa, cuando el disefio institucional que rige la comunidad politica
impide la participacion individual o singular de los miembros de la misma en
los procesos de Pp y/o Pd. Es decir, el acceso a Pp y/o a Pd esté restringido
para las organizaciones o los miembros de organizaciones reconocidas por el
actor gobierno.

c) apertura restringida, cuando el acceso a Pp y/o a Pd esta sujeto a la
discrecionalidad del Estado y la participacion de los ““stakeholders™ en estos

procesos se define por la voluntad del actor estatal. De tal manera que el
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disefio institucional que rige a la comunidad politica restringe la participacién
en Pd y Pp aun grupo de actores que gozan de la simpatia del actor gobierno.
En lo que se refiere al monitoreo del segundo momento de observacién,
(implementacién participativa), los observables se relacionaron con la
capacidad de incidencia en la incorporacién de la sociedad civil en la gestion
de las politicas publicas, con observables como: 1) Intervencién autbnoma de
los beneficiarios en el ciclo de gestion de una politica publica: ejecucion y
mantenimiento (nimero de comités de gestion compartida y de autogestion
comunitarios con apoyo y convenio con el municipio), fijacién de tarifas
(nimero de actas de cabildos abiertos), 2) Canales de informacién vy
participacion de la comunidad institucionalizados formal o informalmente.

Ecuacion 7
Xo= ()R + (C2)A + (aa)D + (as)F

Donde

Xz = impiementacién de politicas ¢= Ponderador de R
R = realizacién del proceso ¢z= Ponderador de A
A= apertura del proceso ¢»= Ponderador de D
D = Documentacion ¢= Ponderador de F

F = formalizacién del proceso

Al igual que en las ecuaciones 5 y 6, al referiros a “R” monitoreamos la
realizacion o no de procesos de implementacion de politicas publicas donde se
incorporan a varios “stakeholders™ ademas de los identificados como
estatales (alcaldes, prefectos y gobernadores). Asimismo, monitoreamos la
apertura del proceso de implementacion, otorgandole un valor de 3 a la
variable cuando es de apertura amplia, de 2 cuando es corporativa, 1 cuando
es de apertura restringida y 0 cuando el proceso no cuenta con participacion
de “‘stakeholders™ que no sean parte del actor gobierno.

Al referirnos a “D", documentacién, hablamos de una variable donde
establecemos tres categorias: la primera, que recibe una calificacion de 2
puntos si existen memorias sistematizadas, donde se recoge de manera
detallada el proceso de participacion en la implementacién de politicas y
ademas se certifica la asistencia de los participantes al mismo; la segunda,
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que recibe 1 punto, si existen memorias poco sistematicas, en las cuales no se
lleva un registro pormenorizado de las asistencias de los participantes; la
tercera, que no recibe puntuacién si no existen memorias documentales del
proceso de implementacion participativa.

En cuanto a la variable F, formaiizacion del proceso, tratamos de dar
cuenta de si estd o no institucionalizado formalmente el proceso de
participacion social o ciudadana en la implementacion de las politicas publicas,
como parte de una ordenanza, reglamento, ley o resolucidon administrativa
vigente. En este sentido, la variable toma el valor de 1 si el proceso esta
institucionalizado y 0 si no lo esta.

Para obtener ésta informacion se revisaron las actas municipales y de
las juntas parroquiales donde se tuvo acceso. Sin embargo ésta fuente directa
arrojo demasiados datos perdidos, sea por pérdida de informacién o por no
recopilacion y acceso limitado a la misma. De ahi que se buscoé una fuente
adicional en las entrevistas con miembros de cada comunidad politica.

En lo referente al tercer momento, de Rendicion de cuentas, fijo dos
momentos para monitorearlo: el primero de caracter formal que da cuenta del
cumplimiento de la ley de participacion, rendicion de cuentas y control social;
donde es importante ver como funciona y qué tan transparente y participativo
es el gobierno local; y el segundo, que tiene que ver con los mecanismos de
“‘enforcement’, para hacer cumplir el mandato de la comunidad politica por
parte de la sociedad civil a la instancia ejecutiva. Para lo cual, planteo
monitorear los mecanismos institucionalizados localmente (formales e
informales) de rendicién de cuentas y de veeduria de las politicas publicas.

Conforme lo recojo en de manera formal en la siguiente ecuacién:

Ecuacién 8 Ecuacion 9

Xa= (¢1)T + (92)E @1 = @2=1

Donde

X5 = Rendiciéon de cuentas = Ponderador de T

T = Transparencia en €l acceso

a la informacidn pablica E = capacidad de Enforcement
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En la ecuacidén 10 observamos que el peso especifico que asignamos a
T y a E son idénticos, ya que, en nuestra comprension, el ejercicio de
transparencia es de tipo “top-down”, es decir, expone un flujo de comunicacién
de politicas que va desde el organismo ejecutivo de gobierno; mientras que el
ejercicio de “enforcement” es de tipo “down-top”, es decir, nos muestra un flujo

i

de comunicacion politica que va desde los ““stakeholders™ hacia el organismo
ejecutivo de gobierno.

Para continuar con la desagregacién de las variables de rendicién de
cuentas, a continuacion detallo los componentes de T. Conforme se detalla en

la siguiente ecuacién

Ecuacion 10
T=(B1)Ya + (02)Ysp +(83)Yp

6,=615 6,=6,25 &;=058
Donde

T = Transparencia en el accesc a la informacion plblica @= Ponderador de Ya
Ya = informacion administrativa del gobierno local ¢.= Ponderador de Ysp
Ysp = informacion scbre servicios publicos .= Ponderador de Yp

¥Yp = informacion presupuestaria

Al definir a “T" comoc cumplimiento de la Ley de Nacional de
Participacién, Rendicion de Cuentas y Control social, proponemos de entrada
28 observables. Sin embargo, para efectos de esta operacionalizacion,
agrupamos estos 28 observables en tres grupos, cada uno de ellos con distinto
peso especifico.

Para Ya, que es la informacion administrativa del municipio asignamos el
valor mas bajo, considerando que en términos de incidencia politica, esta
informacién no tenia tanta importancia como “Ysp”, que es la informacién
respecto a los servicios publicos, a la cual asignamos casi dos veces del peso
que le dimos a Ya. Empero, Yp, que es la informacion presupuestaria, fue la
que mayor importancia le dimos, ya que su sensibilidad es clave para tener
una participacion informada y efectiva de cada “stakeholder”. Asi, tiene sentido
la diferenciacion entre 0y, 82 y 65 conforme lo sefialamos en los valores de los

ponderadores 0.
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Es asi que, conforme la ecuacion 11, al desagregar el componente “Ya"
de la transparencia en el acceso a la informacion pablica, nos encontramos
con que tiene ocho variables. En cada una de ellas monitoreamos
basicamente como de difunde y la direccionalidad del flujo de la informacién.
Por ello nos fijamos en los siguientes observables para cada variable:

a) El grado apertura en el acceso y en la difusion de la informacion pablica.
Este observable categdrico puede tener tres valores: 3 masiva, cuando la
informacién pablica es de acceso universal y los costos de transaccion para
obtenerla son cercanos a 0; 2 limitada, cuando los costos de transaccién
para el acceso a la informacion son mas altos pero existe disponibilidad; 1
cuando es restringida, o sea, cuando los costos de transaccidon para
obtener [a informacién son altos y/o los estimulos para obtenerla son
€$casos.

b) El tipo de medio usado, se distingue entre medios electrénicos y otro tipo
de medios. La distincién obedece a que es necesario dar cuenta de si la
publicidad de la informacion corresponde a una necesidad de cumplir con
la ley de transparencia ante un estamento superior del Estado tiene por
objetivo transparentar la gestién pablica ante los ciudadanos del cantén.
Asi, asignamos un valor de 1 si existe informacion disponible en Internet,
ya sea en la pagina propia del municipio © en el sitio de otro organismo que
hospede esa informacion de manera documentada; asignamos un valor de
2 si existe informaciéon en otros medios como radio, prensa o boletines
informativos.

c) La direccionalidad del flujo de la informacién. Aqui distinguimos entre: el
flujo de abajo hacia arriba, que implica que el ciudadano incurra en costos
para demandar la informacién al solicitarla al actor estatal, que recibe una
puntuacion de 1 y el flujo de arriba hacia abajo, cuando sin necesidad de
solicitud de parte de los ciudadanos, la informacién esta disponible de
forma tal que no implique costos para acceder a ella.

En la ecuacién 11 encontramos en detalle cada una de las variables en las

que observamos los items a, b y c expuestos en los parrafos anteriores.
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Ecuacién 11
Ya= (1) Est + (p2) Lex + (y3) Reg + (y4) Mo + (ws)Cont + (we)Add + (w 7)
Dir +{ys) Org

0,15= U
Dende
Ya = infermacién administrativa del gobierno local = Ponderador de Est
Est= Estructura organica funcional »= Ponderador de Lex
Lex= Base legal que le rige a la institucién Y= Ponderador de Reg
Reg= Regulaciones y procedimientos internos aplicables a la entidad .= Penderader de Mo
Mo= Metas y objetivos de las unidades administrativas de conformidad con sus programas operativos
y:= Ponderader de Dir Dir= El directoric completo
ye= Ponderador de Org Org= Distributivo de personal completo
= Penderador de Cont \is= Ponderador de Add

Cont= Texto integro de todos los contratos colectivos vigentes en la institucidn, tanto como sus anexoes y reformas
Add= El nombre, direccidn de la oficina, apartado postal y direccidn electrdnica del responsable de atender Ia

infermacidn piblica de que trata esta Ley

Es de seifialar que debido al nivel de detalle de la enunciacion de cada variable
no considero necesario explicar en qué consiste cada una, por considerarlo un
ejercicio redundante. En lo que se refiere al componente “Ysp” de informaciéon
sobre servicios publicos, al igual que el componente de informacion
administrativa, en cada una de las variables nos planteamos los mismos
observables. De tal manera que iremos directo a la ecuacion para establecer la
relacion de dependencia con las siete variables que consideramos se agrupan

en “Ysp”.
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Ecuacion 12
Ysp= (1) Sof + (1 2) AcC + (1r3) Ho + (114) For + (ms) Emp + (11¢) Prog + (1T
7) Mrc

Donde

Ysp = informacitn sobre servicios publizos = Ponderador de Sof
Sof = Servicios que ofrece ;= Ponderador de Acc
Acc = Formas de acceder a los servicios que ofrece m,= Ponderador de Ho
Ho= Horarios de atencién y demas indicaciones necesarias m,= Ponderador de For

For= Existen formularios o formatos de solicitudes que se requieran para los tramites inherentes a su campo de

accion

T1s= Ponderador de Emp = Ponderador de Prog
Emp= Un listado de las empresas y personas que han incumplide contratos con dicha institucion.
Prog= Planes y programas de la institucion en ejecucién. = Ponderador de Mrc

Mrc= Mecanismos de rendicion de cuentas a la ciudadania

0,25=r1r

En lo que se refiere a la informacién presupuestaria, que es el
componente “Yp" de la transparencia, tenemos una estructura de variables y
observables similar a la de Ysp. La diferencia fundamental estd en las
variables consideramos en este componente. Para revisarlas, veamos la

ecuacion 13.
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Ecuacién 13
Yp= (p1)Liq + (p2)Adi + (p 3)Ade + (p4)Pct + (ps)Prt + (ps)Cre + (p 7)Cri+ (p
s)Ley + (po)Tfc + (p1o)Vic + (p11)Sal +(p12)Acs + (p 13}Pdl

Donde

Yp = informacidn presupuestaria p = Ponderador de Lig

Lig = Informacién de la liquidacion del presupuesto, especificando destinatarios de la entrega de recursos
publicos p+= Ponderador de Adi

Adi = Los resultados de las auditorias internas al ejercicio presupuestal

p1= Ponderador de Ade p 1= Ponderador de Pct

Ade =Los resultados de las auditorias gubernamentales al ejercicio presupuestal

Pct = Informacion completa y detallada sobre los procesos precontractuales, contractuales, de
adjudicacion y liquidacion, de las contrataciones

p+= Ponderador de Prt p 1= Ponderador de Cre

Prt = Informacion total sobre el presupuesto anual que administra la institucion

Cre =El detalle de los contratos de crédito externos; se sefialara la fuente de los fondos con los que se
pagaran esos créditos p+= Ponderador de Cri

Cri = E! detalle de los contratos de crédito internos; se seffalara la fuente de los fondos con los que se
pagarén esos créditos

p 1= Ponderador de Ley p .= Ponderador de Tfc

Ley= Si se trate de préstamos ¢ contratos de financiamiento, se hara constar, como lo prevé la Ley

Tfc = Transparencia Fiscal, las operaciones y contratos e crédito

p 1= Ponderador de Vic p = Ponderador de Sal

Vic = Los wvidticos, informes de trabajo y justificativos de movilizacién nacional o internacional de las
auteridades, dignatarios y funcionarios publicos.

Sal = La remuneracion mensual por puesto y todo ingreso adicional

p .= Ponderador de Sistema de compensacion, cuande la Ley disponga

p = Ponderador de Acs p = Ponderador de Pdl

Acs = Los organismos seccionales publicaran las actas de sus sesiones

Pdi = Los organismos seccionales publicaran sus planes de desarrollo local

0,6 = P

Las fuentes de recoleccién de informacion para este momento del ciclo
son: 1) Informes de labores publicados; 2) Cuestionarios aplicados a
miembros de la comunidad politica “representativos”, 3} documentos y
publicaciones que muestran resultados de seguimiento formal a la ejecucion
de programa desde otro nivel de gobierno.

A manera de resumen de esta seccion ofrezco un cuadro que trata de
sintetizar la operacionalizacion del concepto de gobernanza desde sus seis
dimensiones en las practicas gubemativas de una comunidad politica: a})
proceso institucionalizado (formal o/e informalmente} de autogobiemo; b}

multiactorial relativo a la comunidad politica ¢} cooperativo e interdependiente
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entre todos los ““stakeholders™ d) no restringido a los resultados; e} no
prescriptivo; y f} que es permanente en todo el ciclo de politicas publicas.

Cuadro de resumen Operacionalizacién Gobernanza Local

Dimensiones

Institucionalizacjon
tiempo en ciclo de de mecanismos de | Multi
Politicas Publicas coordinacién actorialismo

Disefo- planificacion Formal

Apertura
Implementacion stakeholders
variables

Rendicién de cuentas | "ol

1.9 La seleccién de casos

Al plantearnos como objetivo central de este trabajo el demostrar que
existe una relacion positiva entre la injerencia multidimensional del MIE y la
existencia de procesos gubernativos de gobernanza local en los municipios del
Ecuador, disefiamos la investigacion sea disefiada como un estudio de casos,
debido a las limitaciones de recursos (econémicos, temporales, humanos, etc.)
para monitorear las variables de interés en cada uno de los casos (220
municipios que existen en Ecuador).

Con la segmentacion del N a un n (ndmero de casos de estudio parte de
N} manejable, la investigacion se vuelve factible en funcion de la
disponibilidad actual de recursos. Aun cuando ello signifique una pérdida de
validez externa, que imposibilitaria hacer conclusiones universalizantes o
predictivas para todo el N.

Sin embargo, al fijar ciertos criterios de comparabilidad “c” entre los
casos, las conclusiones del estudio serian aplicables, sin objecion
metodolégica, para los municipios que compartan tales criterios {para todos los
municipios X, tal que n, que comparten las caracteristicas c). Ello implica que la
validez extema del estudio, gracias a esos criterios de comparabilidad, no se

vea limitada s6lo a los casos en estudio de manera restringida; sino que
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tedricamente podemos esperar que de hacer un ejercicio estadistico de
recopilacion y procesamiento de la informacion idéntico al que hacemos en
este estudio, aplicado a todos los casos que comparten las caracteristicas c,
los resultados de las observaciones seran significativamente aproximados a
los que obtendriamos si analizaramos todos los casos con esas caracteristicas
de comparabilidad.

Para dar forma a los criterios de seleccion ¢, tomamos en cuenta tres
parametros de comparabilidad: geografica, poblacional y socio-econémica.
Para el primer criterio, las variables de control son: region natural, distancia de
la capital; para el segundo; principal actividad econémica del canton, y para el
tercero la proporcion de la poblacién indigena, la proporcién de poblacién rural,
el nivel educativo y la incidencia de pobreza.

Establezco como primer criterio geografico de la region natural, que
nuestras unidagjes de andlisis deben ser municipios de la Sierra, ya que, las
diferencias regionales en Ecuador son muy marcadas y configuran
construcciones identitarias, ethos distintos. Lo cual sugiere que la poblacion de
la Sierra, de la Costa y de la Amazonia, culturalmente, tiene comportamientos
individuales y colectivos distintos™. Al fijar como una caracteristica ¢
compartida al hecho de que todas las unidades de analisis sean de la Sierra,
garantizamos que las construcciones identitarias de los habitantes de cada
canton sean lo mas similares posibles; descartando asi que la diferencia
regional explique en alguna medida las practicas de gobierno concebidas
como de gobernanza.

A pesar de que todos los pueblos indigenas de la Sierra ecuatoriana
sean parte de la nacionalidad Kichwa, los cantones de la Sierra son diferentes
entre si, los del norte, del centro y del sur. Por lo cual, un segundo criterio
geografico-fisico de similitud es el que todos los cantones sean de la Sierra
centro-norte. Ello, debido a que las etnias de eésta zona tienen fuertes
similitudes culturales (CODENPE, 2007). Por otro lado, las unidades de
anilisis estarian a una distancia similar de la capital de la republica. Lo cual

definitivamente marca una dinamica geopolitica y geoecondémica importante®’.

% Verse (Adoum, 1995)
5! Nos referimos a que un factor determinante de los patrones de dependencia politica es la distancia del

centro politico del Pais. No es lo mismo ser un municipio fronterizo, que un municipio cercano a la
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Por ello estableceremos que todos los municipios estén a maximo de 350 km.
de distancia de la ciudad capital, Quito, y dentro de la reqidén Sierra centro-
norte.

Al sequir la ruta de las variables de control establecemos a la dinamica
poblacional como una segunda variable. La primera caracteristica en este item
es la densidad de poblacién indigena, ya que sin este criterio que explicita la
hipotesis secundaria 3 (donde la gobernanza depende de la cultura de la
politica), nuestras unidades de analisis serian muy diversas en su ethos y por
lo tanto no comparables. De tal forma que el criterio de que exista una
densidad poblacional indigena mayor al 40% va a ser la segunda variable de
control.

Como veremos en el capitulo 2, en el Ecuador el tema de lo agrario
histéricamente ha sido vinculado al tema indigena. Empero, desde la reforma
agraria y hasta la fecha, la configuracion de lo campesino progresivamente se
ha distanciado, tanto de forma simbélica, como de forma econdmica, de lo
indigena. Por ello, considero pertinente establecer un criterio de similitud entre
los cantones en términos de su componente poblacional, segin el lugar de
residencia (urbano o rural). Lo cual nos va a dar cuenta de qué tan urbano es
el cantdn y por otro lado qué tipo de cotidianidad, manejo del tiempo y ritmo de
vida se mantiene en las unidades de analisis, ya que no es io mismo analizar
cantones urbanos, con dindmicas productivas atomizantes y poco
cohesionadoras del tejido social; que cantones con dindmicas sociales mas
campesinas, donde las redes de trabajo comunitario prevalecen en la divisién
organica del trabajo. Por ello estableci una tercera variable de control que es la
proporcion de la poblacién rural, por sobre el 55% de |la poblacién.

La cuarta variable de control es el nivel educativo. Un factor que bien
puede explicar la participacion o no de un individuo en actividades colectivas
de orden politico es su nivel educativo. Para no caer en los simplismos que
implican el uso de indicadores como: grado de analfabetismo de la poblacion,
grado de escolaridad de los habitantes; para establecer la comparabilidad por
similitud de las unidades de analisis (cantones) en el aspecto educativo

capital. De la misma forma la distancja “corta” con una ciudad “grande™ determina también la dindmjca
productiva del municipio. Lo cual definitivamente puede explicar ciertas estructuras de generacién de
politicas.
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usaremos el IME (indice multivariado de educacién). El cual es un indice que
resume diversas dimensiones del proceso educativo, estimadas mediante
métodos estadisticos™. La ventaja de usar este indice radica en la
complementariedad de la informacién que condensa para dar cuenta de varias
dimensiones del nivel educativo en un solo dato.

Asi como el aspecto educativo, un criterio adicional de comparabilidad
entre nuestras unidades de analisis es del nivel de pobreza por necesidades
basicas insatisfechas (PNBI). Es claro que la pobreza puede ser un aspecto
que explique de manera importante la participacion de la poblacién en los
asuntos pulblicos y consecuentemente en la dinamica de gobierno local. Al
controlar que todas las unidades de analisis estén en un rango de pobreza
similar, logramos aislar este factor como variable interviniente. Adicional a
esto, hay que sefialar que usamos el criterio de PNBI y no el de un indicador
de pobreza por ingreso, debido a que en sociedades historicamente agrarias
las formas de trabajo no siempre implican intercambios monetarios. Lo cual, en
casos como los municipios predominantemente rurales, vuelve al indicador de
pobreza por ingresos, un indicador insuficiente para dar cuenta de la
proporcién de la poblacién que tiene caracteristicas de pobreza. Asi, estableci
que la quinta variable de control sea que los casos tengan mas del 65% de su
poblacion con PNBL

Finalmente, es necesario vigilar que la dinamica productiva de los
cantones sea similar entre ellos. Es indudable que una estructura agraria de
produccién determina usos, costumbres e instituciones formales que
condicionan la participacion politica de los habitantes, de manera distinta en
que se dan en una estructura de produccion manufacturera. Por ello, es
importante tener en cuenta las actividades econdmicas mas importantes que
se desarrollan en cada cantén. Como sexta variable de control, la estructura
ocupacional de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) nos permite dar

"2 Segtin la metodologia propuesta por el SIISE, el IME se estima para cada canton del pais a base de los
siguientes indicadores: 1. % de mayores de 15 afios que saben leer y escribir (alfabetos) (v.
Analfabetismo); 2. promedio de afios de escolaridad general de mayores de 24 afios (v. Escolaridad
general); 3. % de mayores de 24 afios que tiene uno o mas afios de instruccién superior (v. Instruccién
superior); 4. % de nifios/as de 6 a 11 afios matriculados en establecimientos de ensefianza (v. Tasa de
escolarizacién por edad; 5. % de nifios/as de 12 a 17 afios matriculados en establecimientos de educacion
(v. Tasa de escolarizacién por edad); y 6. % de personas de 18 a 24 afios matriculadas en centros
docentes (v. Tasa de escolarizacién por edad). El IME puede ser interpretado como un promedio
ponderado de los indicadores anctados. El IME se presenta en una escala en donde el mayor valor de la
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cuenta de la dinamica productiva de un espacio territorial. Con ello cerramos
los criterios de comparabilidad de nuestros casos.

Al sefalar criterios de comparabilidad, estamos definiendo nuestras
variables de control como: densidad poblacional indigena superior al 40%;
poblacién rural superior al 55%; un IPNBI de mas del 65%; un IME de menos
de 50 puntos, y de la actividad econdmica sea fundamentalmente agricola. Ello
significa que vamos a mantener fijas estas condiciones para todos los casos;
por lo tanto, nos aseguramos que nuestra variable explicativa sea la que
determine el mayor o menor grado de nuestra variable explicada. En la
siguiente tabla consigno los datos correspondientes a cada una de éstas
variables, de tal manera que los casos de Cotacachi, Salcedo, Pallatanga,
Chambo, Quero y Puijili sean unidades comparables.

TABLA 5.1 VARIABLES DE CONTROL PARA CASOS POR CANTONES

Pobreza segunda
% % IME (indice| actlvidad
Necesidades actividad
Cantén Pob. | Pob. multiv. econbmica
Basicas econdmica
Rural | indigena Educacién) principal
Insatisfechas principal
transporte )
Agricultura
Cotacachi | 79.868 | 80,71 77.70 40,10 servicios
transporte
L Agricultura
Chambo 6548 | 8573 71,80 49,60 Servicios
. transporte
agricultura L
Puijili 88,78 | 8548 87.80 41,70 servicios
] transporte
agricultura .
Salcedo 80,79 | 80,53 79,90 48,20 Servicios
transporte
o Agricultura
Quero 87,69 | 98,52 86,80 38,20 servicios
transporte )
. Agricultura
Pallatanga | 70,74 | 78,91 80,60 38,80 servicios

Fuente SIISE 4.5, elaboracion propia.

En la tabla 1 observamos que todos los casos cumplen con los
requerimientos exigidos por los criterios de comparabilidad para ser
considerados unidades de analisis.

A pesar de considerar que a través del cumplimiento de las cinco
variables de control estariamos evitando que variables exégenas relevantes
distorsionen el poder explicativo de nuestra hipdtesis de trabajo; debo sefalar
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que pueden existir otras variables que en alguna forma expliquen también el
fenémeno de gobernanza local como: presencia de ONG's, religiosidad de la
poblacion y creencia religiosa, etc. Empero, no las consideramos en este
estudio debido a que nuestras hipétesis plantean que su nivel de significancia
es reducido frente a las variables que hemos asumido como relevantes. Por lo
que, al presentar el modelo que explica la relacion de dependencia entre las
variables seleccionadas como dependiente e independiente, agruparemos a
todas éstas variables (omitidas) en el espacio de E. Veamos una presentacién

formal de ésta relacion en la Ecuacion 5.12.

Ecuacién 5.12
Gioe= Bo + (B1)Xi + (B2)X2

Oonde

Guee= Gobernanza local Bo= Ponderador en ausencia de variables X

B,= Ponderador de X, X,= presencla del componente politico-electoral
B:= Ponderador de X; Xz = presencia del componente soclo-contencioso

Donde G, es la variable dependiente o explicada {gobernanza local),
Xiy X2 son los componentes de la variable independiente o explicativa (que
detallaremos en el siguiente acapite}, y § corresponde a todas las variables
omitidas o factores que no tendremos en cuenta a la hora de explicar el

fenémeno Gige.

1.10 Variable independiente
En lo que se refiere a la variable explicativa del fendmeno gobemanza,

tenemos a la accién multidimensional del MIE. A su vez a ésta variable la he
dividido en dos componentes: politico-electoral (Xi) y socio-contencioso (Xz).
Tedricamente ello se justifica ya que durante los noventa, a diferencia de otros
movimientos sociales de América Latina (de similares caracteristicas}, que
optaron exclusivamente por la via de la protesta®; el MIE mantuvo los dos

caminos de manera paralela, conservando su dinamica contenciosa mientras

5} De acuerdo con Cohen y Arato (2000: 513) la forma de hacer politica de éstos movimientos sociales
corresponde a la de la politica de la inclusién. Sin embargo, como se desarrolla en los capitulos 3 y 4 en
¢l caso del MIE observamos formas concomitantes y paralelas de hacer politica de parte del MIE que
conjugan los cuatro tipos ideales de Cohen y Arato.
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competia en elecciones formales con un “ropaje” organizacional de partido
politico. Lo rico del andlisis estd en como “pese a ser gobierno” el MIE
continda activando sus redes sociales comunitarias para desarrollar acciones
colectivas que interactuan con el actor gobiemo formal para generar dinadmicas
participativas e interdependientes en |a hechura de politicas publicas.

Sin saber cual de los dos componentes (X; 0 X;) es el que tiene mayor
peso para determinar a Gigc; en términos formales, el trabajo de comprobacién
de la hipétesis secundaria 3 (“el componente socio-contencioso es mas
importante para explicar la gobernanza”) consistird en saber si 32 es mayor,
menor o igual que B4. Tal trabajo se desarrollard al momento de procesar los
datos y comparar entre los casos. De darse una diferencia significativa entre
las mediciones (a través del tiempo) tomadas de los casos donde prevalezca
el componente Xz, tendremos evidencia para descartar una hipétesis nula que

diga lo contrario de la ecuacion 2.

Ecuacién 5.13

Donde
Hs3: [32 > B1 Hs3= Hipdtesls secundaria 3
B,= Ponderador de X,

Para comparar los casos debemos apegamos a un disefio metodologico que
nos dé cuenta de manera diferenciada la presencia o ausencia de los dos
componentes de la accion multidimensional del MIE (X, y Xz). Si establecemos
dos criterios de presencia de X; y Xz alta y baja, hay cuatro posibles
combinaciones presencia de cada dimensién de la variable independiente:
caso 1, alto Xy y alto Xz; caso 2, alto Xy y bajo Xz; caso 3 bajo X, y alto Xz;
caso 4, bajo X; y bajo X2. Sin embargo, en base al método cientifico, para
comprobar una relaciébn causal dentro de una hipétesis, es necesario
establecer un caso de control que incluya la ausencia de la variable
independiente; por ello afadimos un caso §, adicional que es el de ausencia
tanto de Xy, como de Xz.

Para hacer un desglose de los observables de X; y X2 dentro de la
variable independiente, debo sefalar que el primer término, accion politica
electoral (X;), es el que ubica al actor dentro del marco institucional del
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sistema de partidos politicos locales. De esta manera, X, da cuenta de un
indicador de fuerza politica electoral del MIE dentro de Instituciones y reglas
formales de participacion politica, a través del logro de escaiios de parte de los
candidatos del MUPP NP. EI criterio a observar va a ser si, en el periodo de
analisis 1996-2006, el MUPP-NP consiguié o no ocupar e} ejecutivo municipal
(la alcaldia del canton) y una representacion de al menos el 30% del legislativo
local (concejalias dentro del concejo municipal).

Para ello diferenciamos entre los casos a través de una escala
categorica: alta, baja o nula fuerza electoral. Con esto, se establece como alto
al caso donde en mas de un periodo se ha cumplido con el criterio de fuerza
electoral; bajo cuando el MUPP NP ha participado, pero sin cumplir la barrera
de haber ganado las elecciones para alcalde o lo ha conseguido, pero sin
mayoria en el concejo municipal o en su defecto ha sido intermitente la
presencia en el Concejo. Por (ltimo, consideramos nula presencia electoral,
cuando no se registran candidaturas del MUPP NP o a pesar de contar con un
registro electoral nunca se ha obtenido representacion de mas del 5% de la
votacién.

A continuacién presento un cuadro comparativo de fuerza electoral
(logro), en cada uno de los casos, estableciendo en cuales de ellos hubo

presencia alta y baja de PE.

TABLA 52

Porcentaje de votaciones del MUUPP NP por
cantén, de 1996-2006

Cantén proceso electoral

1996 2000 2004
Cotacachi 62.3 78.03 5549
Salcedo 0 21.02 35.21
Pallatanga 0 37.07 4217
Quero 0 14.21 0
Chambo 0 0.00 3.46
Puijili 0 36.86 28.38

fuente: TSE Elaboracién
propia

El segundo término de la variable independiente, X;, es relativo a la
produccién de sentidos simboélicos y de presencia contenciosa del actor en la

esfera de las practicas y percepciones de los miembros de la comunidad de
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influencia. Lo cual hemos decantado en dos observables: Presencia Territorial
del movimiento (T) y Cohesioén interna del movimiento (O). En términos

formales la relacién se veria de la siguiente manera:

Ecuacion 5.14
Xo= (01)T1 + (02)02

Donde
Xo= presencia socio-contenciosa del MIE o, = Ponderador de T,
T.= Presencia Territorial del movimiento 02= Ponderador de T;

0,= Cohaesidn interna del movimiento

Donde o 4 y a; son idénticas, debido a que les he asignado el mismo peso
especifico a la hora de ponderar los valores de T y O. A continuacién veamos
como se operacionalizan en observables estos componentes Ty O.

1) Presencia Territorial del movimiento (T), dentro de las jurisdicciones
administrativas sub-cantonales observaremos este componente a través de
dos items: a) porcentaje de la poblacién indigena organizada (lo); b)
presencia efectiva del MIE en las parroquias (E), y ¢) presencia formal de la
organizacion (Of). Lo cual nos llevaria, formalmente, a plantear la Ecuacion

4 de la siguiente manera:

Ecuacién 5.15
Donde

T= (G1)|0 + (GZ)E + (03)Of T= Presencia Temitorial del movimiento
a,= Ponderador de lo
lo = porcentaje de la poblacidn indigena organizada

a,= Ponderador de E

E = presencia efectiva del MIE

Donde los ponderadores a son idénticos y cada uno de los items se

valora con igual peso especifico.

En lo que se refiere al item “fo” monitoreamos este observable a través del
niomero de miembros activos que registran las instancias organizativas
(organizaciones de primer grado OPG) afiliadas al MIE respecto del total de la

poblacion;



En cuanto ai item "E” (presencia efectiva del MIE en las parroquias), lo
monitoreamos este observable a través de: i) el nimero de reuniones anuales
registradas (R) y ii} nimero de actos formales de la organizacion por afo, de
acuerdo a actas y documentos declarativos, apariciones en prensa, etc. (F).
Formalmente esto lo representamos a través de la ecuacion 5.

Ecuacion 5.16
E=(y1)R+(y2) F

Donde

E= presencia efectiva del MIE y\= Ponderador de R
R = numero de reuniones anuales registradas y;= Ponderador de F
F = ngmero de actos formales de la organizacidn por afio

Al igual que en los casos anteriores los ponderadores de la ecuacién 5
(y1.Y 2) reciben un valor idéntico entre si.

En lo que se refiere al item “Of’, monitoreamos este observable a través
de: :) existencia de directivas registradas (D); ii) existencia de cedes de la
organizacion (lugares de reunion y/o asentamiento del componente burocratico
de la OPG) v si este es propio o no {C). De manera formal esto se representa

de la siguiente manera:

Ecuacion 5.17

Of=(p)D+(p2) C
Donde
Of= presencia formal de la organizacién = Ponderador de D
D = existencia de directivas registradas pz= PonderadordeC

C= existencia de cedes de la organizacion

A continuacién propongo una Ecuacion 7, donde reemplazamos los
componentes y observables de Xz en nuestra ecuacion 1. De tal manera que

podemos apreciar de manera desglosada la relacion causal que estamos

proponiendo.
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Ecuacion 5.18
Gloc= Bo * (B1) X1 + (B2 (0 [@n]0 + @af YR + Y2)F) + @a(p1)D + 02/C)] + (0 O} + §

Conde vz= Ponderadorde F

Guwe= Gobernanza loca F = nimero de actos formales de ia organizacion por
Bo= Ponderador en ausencia de variables X afo

B1= Ponderador de X, m= Ponderador de D

X= presencia del componente politico-elecloral D = existencia de directivas registradas

B2= Ponderador de X; p= Ponderador de C

a,= Ponderador de o C= existencia de cedes de 1a organizacién

lo = porcentaje de la poblacion indigena organizada 0= Ponderador de Of

Es de sefalar que esta aproximacion formal considera a cada factor con
un peso especifico idéntico, lo que hace que los ponderadores tengan los
mismos valores en cada nivel. Sin embargo, teéricamente ésta consideracion
podria reformularse de tener sustentos tedricos importantes, lo cual nos
obligaria a cambiar los valores categoriales que finalmente se obtuvieron para
este estudio.

En las tres primeras columnas de la Tabla 2 observamos los datos de
cada uno de los observables capturados en los items que detallamos en
parrafos anteriores. En la columna de categorizacién de la misma tabla dos
integramos los tres observables en un indice categorial de presencia territorial

del MIE por cantén; el mismo que consta de cuatro niveles: alta, media, baja y

nula.
Tabla 5.3 Presencia territorial del MIE por canton

% poblacion Presencia Presencia

indigena efectiva en formal en
Canton organizada parroquias parroquias Categorizacion
SALCEDO 64,92948812 4 4 Alta
CHAMBO 100 1 1 Media
PALLATANGA | 1,240523777 1 1 Baja
PLJILI 100 <] 5 Alta
QUERC 0,455955924 0 1 Nula
COTACACH!I | 43,72968112 5 5 Alta

Fuentes: SIDEMPE, CODEPE, SIISE 4.5. Cuadro elaboracion propia.
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2) Cohesién interna del/ movimiento. este componente de Xz que lo
identificamos en nuestras ecuaciones 3 y 7 como O, incluye a tres sub
componentes: a) numero de acciones colectivas contenciosas, que a su vez
implica dos observables: niumero de movilizaciones por afio, nimero de actos
formales a nombre de la organizacién convocados y realizados al afio; y b)
percepcion de cooperacién y organicidad desde los niveles regionales y
nacionales del MIE. En ambos casos a los datos recabados en las
observaciones de campo y en los registros de la ECUARUNARI, los hemos
procesado en una escala de tres niveles: alta, baja y nula. Asi lo vemos en la

tablad.
Tabla 5.4 Cohesién interna del movimiento

Namere de | percepcién de
. Ndmere de
CANTON . reuniones cooperacién  desde
movilizaciones .
(promedio anual} | OSG y OTG
SALCEDO alta Ala Alta
CHAMBO baja Baja Baja
PALLATANGA | baja Baja Baja
PUJILI baja Alta Baja
QUERO baja Baja Nula
COTACACHI alta Alta Alta

Fuente ECUARUNARI, Elaboracijén propia™.

De lo anterior, y al cruzar las tablas 3 y 4, tenemos que nuestros casos
se presentan diferenciadamente de la siguiente manera: Caso 1) Alta
presencia del movimiento social y alta del partido politico: Cotacachi; Caso 2)
Alta presencia del movimiento social y baja del partido politico: Salcedo; Caso
3) Baja presencia del movimiento social y alta del partido politico: Pallatanga;
Caso 4) Baja presencia del movimiento social y baja del partido politico:
Chambo; Caso 5) nula presencia del movimiento social y nula del partido
politico Quero.

La seleccidn de los primeros cinco municipios pretende cubrir y
“autocontrolar” las posibles combinaciones de presencia de la variable
independiente subdividida en dos componentes: movimiento-partido politico y

movimiento social. Con los cinco casos aparentemente controlariamos todas

3% Para la elaboracion de este cuadro se procesaron los datos obtenidos de los registros de actas de
reunjones de los archivos del ECUARUNARI, se cruzé la informacién con el testimonjo de los
dirigentes indigenas de las filiales locales.
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las posibles combinaciones entre alta y baja presencia del MIE como actor
social y politico dentro de las respectivas comunidades politicas cantorales,
sumandole un caso de nula presencia del MIE y del MUPP NP. Sin embargo,
para tener la posibilidad de ahondar en la hipétesis secundaria dos, donde
tratamos de establecer cual de los dos componentes de la variable explicativa
es mas importante; no sélo hacia falta tener los casos dos y tres, sino que
incluimos un caso adicional de nula presencia del partido politico y baja
presencia del movimiento social.

La importancia del sexto caso radica en que, como veremos, Sus
pobladores a pesar de estar organizados en estructuras afines al MIE, no
comportan altos niveles de movilizacién; asi como, tampoco formas politicas
de participacion e incidencia directa en el ambito electoral local. Por ello Puijii,
nuestro sexto caso, es una observacion adicional cuya dinamica nos ayudara a

generar conclusiones de mayor validez.
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CAPITULO 2
LA CONSTRUCCION DEL ACTOR SOCIAL, EL MIE

En este capitulo busco sintetizar dos elementos que nos permitiran
comprender la complejidad del actor MIE: su historicidad y su légica organica.
Al abordar la historicidad del MIE pretendo dar cuenta de como se configura el
actor social, como movimiento social, dentro de la polity nacional y cémo sus
demandas a través del tiempo han permeado la agenda publica y la agenda de
gobierno; esto significa pasar revista (de forma breve) a los repertorios y a las
principales acciones contenciosas que se desarrollan en el marco de varias
demandas y discursos de reivindicacion social.

Al describir la légica organica del MIE, busco dar cuenta de las
dinamicas internas y de las estructuras que condicionan la accidn colectiva de
sus miembros. De tal forma que una vez revisado este capitulo seamos
capaces de identificar varios de los elementos que constituyen la racionalidad
del actor como parte de una comunidad politica, asi como los objetivos
politicos que persigue dentro de esta.

L.a primera seccién del capitulo desarrolla un relato sobre la genealogia
del MIE como sujeto politico. La argumentacion del relato se basa en datos
bibliograficos y en menor medida en entrevistas realizadas a dirigentes
indigenas del MIE. Para lo cual, planteo dos cortes historicos el primero en el
inicio del periodo republicano y el segundo en la década de los noventa. El
motivo de esta consideraciéon es analizar cdmo se configura el movimiento
social (MIE) en relacidn a la comunidad politica nacional y cdmo se construye
un discurso politico {de actor subalterno) en relacién a dos ejes: el reclamo de
inclusion étnica y la reivindicacion de clase. Veremos asi como se ha
manejado |a relacion entre el actor, a través de sus demandas y sus acciones
colectivas, con la generacion de politicas publicas.

En la segunda seccidén se plantea una descripcion organizacional del
MIE. A manera de una radiografia, usando instrumentos propios de la
Sociologia de las organizaciones, buscaré dar cuenta de las estructuras
organizativas, los flujos de comunicacion interna y sobre todo del marco
cultural e ideoloégico que marca la dindmica interna y el comportamiento del
movimiento. Con esto espero establecer como actia y de dénde viene el MIE

como actor politico en el Ecuador.
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2.1. La reconstruccidn genealdgica del sujeto politico

La intencionalidad de este acapite es construir un relato genealégico, de
los episodios historicos, que configuran en diversos puntos y vivencias, el
proyecto politico reivindicativo de un sujeto histérico-politico-colectivo que lo
denominamos Movimiento Indigena Ecuatoriano.

Aun cuando, para varios autores {Moneada, 1976; Costales, 1980; Coll,
1980, efc.) la historiografia del MIE se remonta a la resistencia de los pueblos
originarios de los territorios de las nacionalidades indigenas® que hoy habitan
Ecuador frente a la “invasion” Inca en el S XV, en el presente estudio
establezco un corte historico inicial en la época republicana. Lo cual nos
permite figurar 1a identidad de resistencia del sujeto social frente a un “ofro”
simbdlicamente ubicado alrededor de la idea del Estado como institucién
fundamental y garante del ordenamiento politico, econémico, social y cultural
hegemonico, identificado como “oficial’.

Propongo hacer la lectura de este relato de las acciones colectivas y
reivindicaciones puntuales, - alrededor de dos grandes ejes: el primero, de
lectura de la evolucion historica de las reivindicaciones del MIE (la territorialidad
- autodeterminacién y la plurinacionalidad) y el segundo, respecto de la
incorporacion de los indigenas como grupo social en el tratamiento de la cosa

ptiblica o pofity nacional.

2.1.1 La republica, el nacimiento de un Estado sin indios.
Durante los primeros sesenta afnos de la época Republicana, la relacidén

Estado - indigenado, que se vivia en la Colonia, no cambié el esquema de

3% Segiin la definicién adoptada por el CODENPE, misma que serd de uso de este trabajo, se entiende por
nacionalidad "al pueblo o conjunto de pueblos milenarios anteriores y constitutivos del Estado
ecuatoriano, que se autodefinen como tales, que tienen una identidad histérica, idioma y cultura
comunes, que viven en un territorio determinado mediante sus instituciones y formas tradicionales de
organizacion social, econémica, juridica, politica y ejercicio de autoridad”. Para ello, hay que tener en
cuenta que el concepto de nacionalidad no es sinénimo de Nacién, ni se contrapone a ella. La Nacidn es
una categoria que implica sentido de pertenencia a un territorio soberano, mientras que la nacionalidad
alude a la unidad histérica, de lengua, cultura y formas propias de ejercicio social. Lo cual implica que
en una Nacidn pueden existir una diversidad de nacionalidades, sin afectar su soberania y su existencia
como unidad. Los pueblos indigenas, en cambio, se definen como nacionalidades en tanto
"colectividades originarias, conformadas por comunidades o centros con identidades culturales que les
distinguen de otros sectores de la sociedad ecuatoriana, regidos por sistemas propios de organizacién
social, econémica, politica y legal" Es decir que en una nacionalidad pueden existir diversos pueblos,
que mantienen las caracteristicas esenciales de ella, como es su idioma por ejemplo, pero que tienen
otros elementos que los diferencian. Verse http://www.codenpe.gov.ee/conoznpe.htm visitada el 14 de
febrero de 2008.

70


http://www.codenpe.gov.ee/conoznpe.htm

dominacion étnica de la colonia®. Desde la misma independencia, los
indigenas fueron sometidos al sistema agrario de la hacienda de manera
formal, mientras que las reglas informales consolidaban la administracion
étnica desde la esfera simbolica.

El sistema hacendario fue formaimente reconocido por decreto ejecutivo
en 1833 durante el mandato de J. J. Flores, primer presidente del Ecuador. En
la practica el decreto implicaba que a cada indio adulto o concierto se le
asignaba un pedazo de tierra dentro de la hacienda o el huasipungo; este le
servia para su manutencién {sobre-vivencia) y la de su familia. Sin embargo, Ia
tenencia formal de la tierra era del hacendado; al cual cada concierto debia
dedicar jornadas de trabajo obligatorias, que fluctuaban entre 10 y 14 horas,
sin pago monetario a cambio®’. El decreto ademas permitia los castigos fisicos
y la prision por deudas sin necesidad de que un juez conozca el caso.

En clave de las instituciones informales de mediados del S. XIX, el
andamiaje simbdlico, montado a partir de la hacienda contenia un sistema de
compadrazgo que consolidaba al patron en el poder con mecanismos como el
ritual de la fiesta religiosa. Ello sumaba a la autoridad del terrateniente, un
prestigio legitimador ante la comunidad que se sublimaba con la venia de la
iglesia. Como lo sefiala Davalos:

El patrdn de hacienda, huasipunguero, emerge como figura politica, econdmica, social
y simbdlica. Como representante del poder econémico, este debe negociar los
excedentes y proporcionar de materias primas y alimentos a las ciudades locales y
europeas (Davalos, 2000:8)

35 Una breve descripcién del sistema hacendario en la colonia, verse en Anexo 2

** La hacienda serrana, en Ecuador, tenia un sistema de estratificacién muy marcado. En la cuspide
estaba el dueiio de |a hacienda, quien nomrmalmente habia heredado la propiedad de la tierra. Después
venia el administrador: un mestizo que ganaba un sueldo y ostentaba la representacion del amo que no
vivia en ¢l campo. Luego, estaba el mayordomo que era un indio “apatronado™ encargado de hacer
cumplir las érdenes del administrador. Después estaban el cuentayos, indios responsables de los bienes
de la hacienda. Mas abajo se ubicaban los peones libres que trabajaban en los meses de mayor demanda
(siembra o cosecha) y ganaban un jomal por cada dia de labor. Los yanaperos que vivian cerca de la
hacienda trabajaban gratis, en ciertas épocas de aifio, a cambio de hierba, agua, lefia que la hacienda les
permitia tomar. Al final de |a escala estaban los conciertos o huasipungueros y sus familias que no
podian salir de la hacienda. Trabajaban gratis por e préstamo de un pequeiio trozo de tierra, al que
1lamaban huasipungo, que les proporcionaba Jo minimo para sobrevivir. Tenian derecho ademas a Ja lefia
del monte y al agua. Como esos infimos recursos eran insuficientes para cubrir las necesidades
materiales y rituales, pedian plata al patrdn y por ello estaban continuamente endeudados. Se llamaban
indios conciertos porque habian hecho un pacto ticito o explicito con el patron para trabajar bajo esc
régimen. Imperaba ain el decreto del Presidente Juan José Flores por el cual se les conminaba a los
indios a “cumplir religiosamente con las obligaciones con la hacienda sin serles permitido quebrantar el
contrato por ningin motivo”. Op Cit Rodas, 2007.
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Una frase que sintetizd la realidad nacional de aquel entonces reza que
el dia de la independencia Grancolombiana de Espana fue "el ultimo dia del
despotismo y primero de lo mismo". La agenda de prioridades politicas de los
independentistas no contemplé como urgente un cambio de la estructura de
poder, ni tampoco de las formas de extraccion y reparto de la riqueza; de hecho
significé s6lo un cambio de beneficiario de los excedentes. Por lo cual, la
campana “revolucionaria” anti- realista no involucré una participacién masiva
del indigenado, ya que, por ejemplo el triunfo de los criollos del 10 de Agosto
de 1809 no les significd su libertad: "El pueblo, las masas, estuvieron ajenos e
ignorantes (...} el pueblo quedd indiferente™ (Carlosama, 2000: 16).

Al separarse de la Gran Colombia, la Repulblica del Ecuador se
consolidd institucionalmente como un espacio politico-organico que involucraba
varios modos de producciéon superpuestos y coexistentes en una realidad
barroca, dependiente de los mandatos de los grupos de poder dominantes en
cada territorio especifico: capitalismo dependiente, feudalismo colonial,
economia mercantil simple y comunitaria, etc. (Echeverria, 1994).

En el ambito politico el advenimiento de la repablica tampoco significd la
generacion de derechos para los habitantes del nuevo pais. Asi como, no trajo
consigo la incorporacién de los indigenas como sujetos poliiicos juridicamente
iguales para el Estado. Por el contrario, las primeras constituciones
mantuvieron un régimen de ciudadania restringida, la cual exigia como
requisitos; saber leer y escribir, poseer una cantidad determinada de tierras,
tener mas de 21 afos, etc. Como lo sefalan Sanchez y Freidenberg (2005), el
Ecuador se fundé como una republica ambivalente de blancos y otra, distinta

de los indios®®.

2.1.2 El primer levantamiento que interpeld al orden instituido (1871)

A mediados del S.XVIii la lucha y la resistencia de los pueblos indigenas
tuvo su expresidon maxima en el movimiento que levanté Fernando Dakilema en
Chimborazo. En diciembre de 1871, Dakilema (que en kichwa significa "Sefior

% La ambivalencia se debe a la contradiccién conceptual que supone la categoria de ciudadania en una
repliblica moderna. Para sustentar aquello, Freidenberg trac a colacién a Alcéntara (1997: 62), “... el
estado es el marco donde los individuos se hacen ciudadanos (...} Para convertirse en ese espacio, ¢l
estado debe disponer de (...} reglas de juego para todos, en las que todos quepan...". A pesar de ello, el
Estado ecuatoriano, histéricamente ha colaborado en la reproduccién de las diferencias sociales,
econémicas y culturales que han acentuado atin mas la exclusion de los indigenas del proceso politico.
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con mando") articuld numerosas asambleas y posteriormente las
movilizaciones de varios pueblos indigenas en contra del sistema de hacienda.
Estas movilizaciones, que en principio se manifestaron como una expresion en
contra de las excesivas jomadas laborales y el diezmo como contribucion
tributaria obligatoria, llevaron progresivamente a los indigenas levantados a
plantear el desconocimiento del gobierno “blanco” (del conservador y clerical de
Garcia Moreno) y el advenimiento de un gobierno propio de los “runas”
(hombres indigenas).

La accion reivindicativa alcanzd grandes proporciones llegando a
ocupar los territorios de Yaruquies, Sicalpa, Cajabamba y Punin, en toda la

provincia de Chimborazo. Como lo recoge Ulcuango:

En la laguna seca de Capac-cocha fueron convocados a una asamblea con la finalidad
de elegir a un jefe para los objetivos que tenian. Se reunieron en la capilla de la Virgen
del Rosario y todos eligieron a Dakilema como su jefe. Tocaron la campana y la gente
gritd:"Nuncanchi Jatun Apuj® {nuestro gran sefior); y, tomado un manto y la corona de
San José, le nombraron rey. Posteriormente se enfrentaron a las autoridades que les
oprimian, a fuerzas del ejército, y a los opresores que vivian en los pueblos.

Atacaron Cajabamba con 10.000 indigenas armados con |0 que tenian, las mujeres con
piedras y palos. Se establece |a lucha a muerte. No .enen buenos resultados, Ia
mayoria huyen y son tomados presos 60 indigenas. Luego se reorganjzan para atacar
Punin y se enfrentan a las milicias enviadas por el gobernador. Es célebre el
enfrentamiento entre Manuela Leon Y el tenjente politico, venciéndola ella con una
garrocha y luego le arrancé los ojos v los guardé en la faja de su anaco. Se tomaron
con facjlidad el pueblo, liberaron a los presos y luego se retiraron ante |a noticia de que
venian refuerzos de soldados. (Ulcuango 2006: 4)

El repertorio de lucha de esta rebelion, también reproducido en las
movilizaciones de Otavalo de 1872, consistié en la ocupacion de las casas de
hacienda, las tomas de los centros poblados y enfrentamientos directos con
armamento rudimentario frente las tropas de gobierno. Cada uno de los
levantamientos involucrd ampliamente a los sujetos comunales. O sea, cada
comunidad que se sublevaba lo hacia en unidad de accion (hombres mujeres,
nifios y ancianos). En ambos casos (Chimborazo y Otavalo), la mayor parte de
los “cabecillas” indigenas fueron asesinados y/o encarcelados. Dakilema fue
condenado a muerte en marzo de 1872, “fue fusilado y decapitado; su cabeza

se exhibié en Cacha delante de su pueblo”.*® Este episodio lo relata Ulcuango

asi:

5% Otros levantamijentos de jmportancia fueron los que se dieron, a fines del siglo XIX er Otavalo,
Azuay, Canar, Loja, Cayambe, Zuleta, San Femando, Pillaro y Tanicuchi. A todos ellos los gobiernos de
tumo respondieron con la represion ejemplar y la muerte de los dirigentes. Verse Moreno 1990.
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El gobernador envié méas de 150 soldados armados para seguir a los cabecillas. Ante |a
persecucion algunos solicitaron el indulto, que fue concedido por el gobernador y
publicado con motivo del 25 de Diciembre en las parroquias; situacién que fue
considerada por Dakilema como una traicion por parte de esos dirigentes. Fue
perseguido, apresado y conducido a la carcel de Riobamba donde se encontraban
presos otros dirigentes. El Consejo de guerra asesiné en la plaza, sin ningln juicio, a
Manuela Leon y Julidn Manzano ante la presencia de unos 200 indigenas.
Posteriormente imponen la pena de muerte para Dakilema. El 6 de Abril es llevado a la
iglesia para ser aconsejado por un sacerdote. E|l 8 de abril fue trasladado a la plaza de
Yaruquies, a las 11 AM, lo fusilaron. (Ulcuango, 2006: 5)

El tema de una reforma al tratamiento de la situacion legal del
indigenado fue acallado de todo disefio institucional hasta los albores del S.
XX. Debido a la tendencia conservadora del presidente Garcia Moreno, muy
ligado al clero y a los terratenientes (agroexportadores y hacendados), los
principios constitucionales de 1869 y 1878 eran explicitos a la hora de instituir
una diferenciacion étnica que se objetivaba en la discriminacion politica del
indigena®. De la misma forma, a través de decretos presidenciales, los
procesos de auto organizacién de las comunidades fueron proscritos durante
el periodo 1872-1895, con lo cual se inhibib la formacién de organizaciones
gue pretendieran aglutinar a campesinos y/o indigenas, tanto en la Sierra
como en la Costa. Lo cual significé que practicamente no se registran acciones

colectivas reivindicando temas agrarios y/o étnicos.

2.1.3 El reconocimiento del indigena como sujeto de derecho

En 1895, tiene lugar la “Revolucion Liberal”. El proceso politico de
mayores cambios institucionales en el pais desde la independencia. Liderada
por Eloy Alfaro, la revolucién, persiguid varios principios politicos apegados al
liberalismo clasico: Estado laico (separacion del Estado y la Iglesia Catélica);
libertad de pensamiento (culto, agremiacién, filiacion politica, etc.); libertad de
palabra (lo cual incluye libertad de prensa); y, ciudadania universal (equidad
politica de género y étnica). Y es precisamente en este (ltimo punto donde

haremos especial énfasis.

% En ambas constituciones se establece que ningin analfabeto puede votar, asi como no pueden ser
candidatos quienes no cuenten con una propiedad. Lo cual implicaba excluir de toda participacion
politica formal al grueso de la poblacién indigena. Para revisar comparativamente los dos textos
constitucionales, verse:
http://141.161.1.43/search?’q=constitucion+ecuadordentqr=0&output=xml_no_dtd&sort=date%3AD%3
AL%3Ad| &ie=UTF-8&client=default frontend&ud=1&site=default _collection&oe=UTF-
B&proxystylesheer=default_frontend, visitada el 15 de mayo de 2007
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Desde su campafia politico-militar para hacerse del poder, Alfaro
planted terminar con el sistema de concertaje (hacienda). Por tal motivo, tuvo
un importante apoyo de movilizaciones indigenas para lograr su éxito militar y
simbélico (Rivera, 1993). La participacién de varios pueblos y lideres étnicos
en la revolucién de Alfaro, de manera especial en |a provincia de Chimborazo,
respondié a la adhesion que lograron generar los lideres montubios que
apoyaban a Alfaro, desde |la Costa. EI mévil del vinculo politico y militar fue la
lucha en contra del concertaje, que era la institucion formal que mantenia el
modelo econémico latifundista. Para dar cuenta de esto, Rodas recoge, en una
carta escrita por Manuel del Pino (colaborador de Alfaro en la revolucién

liberal), un pasaje que muestra la importancia de esta alianza:

El sargento Arias organizd el espionaje mediante el diligente y eficaz servicio de los
indios, los generales Saenz, Guaman, Morocho y el Coronel Lasso, sin su participacién
no hubiera triunfado en la sierra de nuestro pais 1a revolucion liberal. En las espaldas
de aquellos lideres se transportaban las armas y municiones para los combates de los
ejércitos liberales. (Rodas, 2007. 32)

Con el triunfo de los liberales, en 1895 se deroga el “tributo al indio” y
se declara la “libertad” de los indigenas®'. Con esto la revolucion de Alfaro
abre las esperanzas de un cambio social en la Republica. Durante 10 afios se
‘dictaron varias leyes de beneficio para el indigenado, llegandose incluso a
confiscar las tierras de la Iglesia para impulsar una incipiente redistribucién de
la tierra, principal recurso de una sociedad agraria®’. Empero, en aras de
mantener la gobemnabilidad interna, Alfaro pactd con comerciantes que
también eran latifundistas. Poco tiempo después vino el golpe de Estado y el
asesinato de alfaro; quedando las nuevas instituciones “progresistas” sin el

andamiaje ni el sostén politico que necesitaban para volverse la columna

% el 20 de agosto de 1895, por recomendacién suya (Del presidente Eloy Alfaro), el Consejo de
Ministros expidié el Decreto por el cual se mandaba que a los indios se les dé las consideraciones
debidas a todo “ciudadano ecuatoriano” y que se suprima la contribucién territorial, el trabajo subsidiario
y el maltrato. Estas decisiones fueron ratificadas el 19 de abril de 1896 con el Decreto de Proteccion a la
Raza indigena.

El conocimiento de este Decreto fue recibido en el altiplano con el grito de ;Viva Alfaro! La supresion
del concertaje se dard més tarde en el gobiemo liberal de Alfredo Baquerizo Moreno, pero las bases de
este proyecto las senté Alfaro mediante el Decreto Ejecutive del 12 de abril de 1899 en el cual se
Euntua]iz() que el “concertaje de por vida es nulo™ texto en (Rodas Raquel, 2007: 11.)

? Varios relatos sefialan que Alfaro era “venerado” por el indigenado: “Eloy Alfaro pele6 junto al indio
de la Sierra y al indio de la Costa. Por eso hasta ahora dicen: Taita Alfaro me sacé de la esclavitud™
Segiin contaba Marieta Cardenas: “En la Casa del Obrero ubicada en el centro de Quito habia un gran
retrato de Alfaro. Muchos indios, cuando entraban en la sala, iban directamente hacia el retrato, se
arrodillaban y santiguaban frente a éI”, (Rodas Raquel, 2007: 11)
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vertebral de un proyecto politico de largo plazo.

En este punto, podriamos hablar de un primer momento de “conquistas”
legislativas con espiritu social en torno al régimen de posesién de la tierra, o
reforma agraria a favor de los sectores histéricamente mas desfavorecidos. Sin
embargo, en este proceso no podemos identificar un actor social que haga las
veces de interlocutor de las demandas indigenas. Debido a la persecucién que
sufrieron los lideres indios en afios anteriores y por no existir una organizacién
que articule tal voceria.

Segun varios autores, esta falta de acompafiamiento organizativo, hizo
vulnerable el accionar politico de Alfaro, durante su presidencia (Moreano,
1982). A cambio se dieron procesos marcados por el oportunismo de los
grupos de poder, que de cierta forma se beneficiaban con las medidas
liberales. Tal es el caso de “el cambio en el régimen de propiedad de la tierra
que propicid, a mas del aparecimiento del campesinado como una nueva clase
social, la conformacién de un conjunto de nuevas clases urbanas. Lo cual
permitié la creacion de un mercado local con caracteristicas plutocraticas™®

Para 1912, el sucesor de Alfaro, Lednidas Plaza, devolvié gran parte las
haciendas a los terratenientes, con lo que las leyes progresistas quedaron
escritas como letra muerta, acentuandose el papel de las reglas informales
contenidas en el imaginarioc colectivo del grupo étnico hegemonico y
rompiéndose el proyecto liberal, hasta finales del S.XX, cuando el mismo
Estado condena la discriminacion y el extrafiamiento del proyecto de nacién de
los pueblos indigenas. Tal como lo sefiala Rivera (1993: 47) “los estados
republicanos establecieron como politica de estado la “"doble moral criolla”; al
punto de considerar en el papel ciudadanos a todos los ecuatorianos, como
parte del Estado, pero al indio como un ciudadano de segunda clase.

83 El mercado, localmente daria origen a una burguesia de capital comercial, agro exportador y
bancario”. El auge de la economia de agroexportacion se consolidd y comenzd a desplazar a los
terratenjentes de su hegemonia, logrando un cierto equilibrio que se manifestd en la esfera politica de
forma visible en el enfrentamiento entre conservadurismo hacendario y el de — generado liberalismo
plutocratico costefio. (...} La acumulacién de capital trajo consigo ¢l crecimiento industrial, aun cuando
incipiente en el contexto internacional previo y durante la primera guerra mundial, que rapidamente se
convirtid en proveedor emergente y generd niicleos de obreros que ripidamente s¢ aliaron a
organizaciones gremiales de tamafio reducido, igualmente fundadas en Quito y Guayaquil
principalmente. (Rodas, German, 2000: 18).
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2.1.4 El resquebrajamiento de la legitimidad del patronazgo y las raices
comunistas del MIE

A los inicios del S. XX se empezaron a manifestar resquicios de
organizacion indigena, pese a la represion de parte del Estado. Segun Ramén
(1989), las comunidades indigenas comenzaron a  articularse
organizativamente debido a dos motivos: la difusion de la ley de abolicion del
Concertaje y de la eliminacion de la carcel por deudas (su internalizacion
significd un primer paso en la autoconcepcién del indic como sujeto de
derechos en el marco del Estado), por un lado; y por oftro, debido al
debilitamiento de la legitimidad de la autoridad simbolica del patrén. Lo Gltimo,
gracias $a que la instauracion del estado y de la educacién publica laica
rompié con la construccion simbélica colonial del terrateniente como amo
"legitimo” por su caracter eclesial. Asi lo recoge Rodas:

El indigenado aprovechd la oportunidad para aglutinarse Y repensar su situacién. El
nuevo patron no era ya representante del orden divino, ni siquiera un “crisfiano” sino un
mortal comun enviado por los “masones” liberales enemigos de Dios. Esa ambigledad
contribuyd a debilitar el prestigio de| patron frente al conjunto de trabajadores de la
hacienda y por lo mismo a desafiar su autoridad, {(Rodas, 2007: 28)

Sin embargo, todo intento de levantamiento, en los gobiernos
subsiguientes (de 1912 en auelante), fue violentamente reprimido. Varios
lideres indigenas fueron asesinados o expuestos al escarmiento publico “para
que en lo posterior no se hiciera cosa igual” (2007: 28). Un caso emblematico
de esto fue el alzamiento de Cayambe de 1919, en el cual aparece el
repertorio de protesta que usarian durante varios afios las nacientes
organizaciones campesinas para reclamar sus derechos de propiedad sobre
la tierra habitada. Como lo detalla Rodas:

Cuando los nuevos patrones llegaron, los indios no estaban muy dispuestos a
obedecerles y empezaron a buscar apoyo fuera de |a hacienda. Querian saber qué
pasaba y como podian defenderse de la prepotencia de los patrones {...} Corria 1919
cuando |as lomas de Pesillo se tifieron de rojo. Las quipas y churos sonaron. Los indios
protegidos por sus enormes sombreros rojos y haciendo flamear sus ponchos bajaron
con el puiio alzado hasta |a hacienda. Después, fue |la sangre que tifié de rojo |a tierra y
el agua de| arroyo. La refriega entre soldados provistos de armas de fuego, y la gente
campesina armada de piedras y palos, dio como resultado treinta personas muertas, y
heridas en ambos bandos, a mas de huérfanos y viudas. (Rodas, 2007: 32)

Como se recoge de la cita de Rodas, las acciones colectivas consistian
en: abandono de las actividades laborales, ocupacion de las casas de

hacienda y desconocimiento de la autoridad local. Todo esto con la
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participacion de hombres, mujeres nifios y ancianos, miembros de las
comunidades. La forma de protesta que interpelaba a la autoridad politica
superior {(gobernador, alcalde o presidente de la rep(blica), en principio se
daba de forma pacifica, sin embargo, durante la movilizacién, los individuos
portaban herramientas de trabajo agricola, y piedras, que ocasionalmente se
usaban para irrumpir en los espacios plblicos, simbélicamente exclusivos de

los blanco-mestizos.

2.1.5 Lareivindicacién Agraria y el legado organizativo de los comunistas

Para inicios del la segunda década del S. XX es perceptible el trabajo
de células de “activacion” politica de campesinos, propuesto por dirigentes
comunistas blanco-mestizos®. El trabajo de los comunistas trataba de vincular
la estructura comunitaria de los ayflus (comunidades familiares ampliadas en
kichwa) a las bases de un “partido” de campesinos y obreros, organicamente
compatible con la matriz leninista.

Una aspiracion primordial del partido emergente (Partido Comunista
Ecuatoriano, PCE) era la “liquidaciéon del problema del indio” (Ramén, G.
1993). Bajo el supuesto de que el indigena por su “naturaleza” social era
equivalente a campesino, el trabajo de activaciébn consistia en formar
pequefios sindicatos agrarios (casi en su totalidad compuestos por indigenas),
que reivindicaban, basicamente, reformas: al régimen de propiedad de la tierra
y reformas al regimen laboral campesino. Esto llevaria a que la agenda
politica de los indios organizados, casi de forma exclusiva, se enfocara a
temas agrarios.

Ello permitiria remover los antiguos prejuicios sobre la estructural
divergencia de intereses entre la poblacién indigena y la blanco-mestiza; al
mismo tiempo que amplié las bases populares que el Partido necesitaba para
sostenerse. Asi se inicia de manera atropellada la participacién de los
indigenas en la “polity” nacional, como se recoge en este fragmento de

memoria del Partido Socialista

® Los comunistas en Ecuador aparecen en 1922 como fruto de la articulacién de las primeras
organizaciones sindicales de obreros vinculados a la naciente industria textil. Luego, su trabajo
organizativo los llevd a fundar el Partido Comunista Ecuatoriano PCE en 1922, al cual adhirieron
también sindicatos de trabajadores de las plantaciones agroexportadoras y formas sindicales de
campesinos, fundamentalmente integrados por indigenas Kichwas. (Rodas, 1993)
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En el Congreso de fundacion del Partido Socialista Ecuatoriano, en 1926, ¥ que en

1931 se convirtio en Partido Comunista, el dirigente indjo Jesits Gualavis| participd

como delegado del sindicato de trabajadores campesinos. Este luchaba en defensa de

las tierras de las comunas y contra el trabajo no pagado®

Dado que la internacional Comunista comenzé su trabajo en América
Latina en los afios veinte bajo una tendencia estalinista de dogma nacionalista
conservador, recién en los afos treinta los Partidos Comunistas se plantean la
cuestion campesina y la reforma agraria como parte integral de la revolucién
socialista en la regién. En la primera conferencia Comunista Latinoamericana,

Carlos Maria Mariategui decia:

La explotacion de los indigenas en América Latina trata de justificarse con que sirve a
la redencién cultural y moral de las razas oprimidas; en la conquista, los invasores
rapidamente encadenaron las conciencias, al mismo tiempo que esclavizaban los
cuerpos. Esto facilitaba el sometimiento econémico, objeto primordial de |os subsidjos
catélicos (...} Es imprescindible dar al movimiento del proletariado indigena o negro, un
caracter neto de lucha de clases {Pélit, 1983: 26)

De esta forma, la creacién de las células comunistas, pensadas como
sindicatos, dentro del entramado organico comunitario fue decisiva para la
creacion de la FEI (Federaciébn Ecuatoriana de Indios), afios mas tarde. El
primer sindicato agricola se formé en la parroquia Juan Montalvo, con
correlatos en las comunidades de Pesillo, La Chimba y Moyurco, todos en la
zona de Cayambe y bajo el liderazgo de Jesus Gualavisi y la intervencién
decisiva de Dolores Kakwango.

Para 1930, los sindicatos campesinos no tardaron en enfrentarse con
los patrones de las haciendas. La huelga campesina de Cayambe tuvo en su
repertorio un elemento nuevo que no habia aparecido en las acciones
colectivas precedentes: un pliego de peticiones. El pliego representé una
interpelaciébn al orden instituido con cédigos propios de la organizacion
sindical. El documento fue desplegado en todo el pueblo y presentado de
manera formal a los terratenientes, tenientes politicos y curas. El pliego
solicitaba: - que cesen los maltratos fisicos, - se suprima el trabajo obligatorio
de las mujeres, - se supriman las “huasicamias” (obligatoriedad de la
servidumbre en la casona de hacienda), - se supriman los diezmos y primicias
(impuestos a favor de la iglesia todavia no abolidos), - se provea de

herramientas a los trabajadores - se rebaje el niumero de ovejas a cargo del

8 El Intemacionalista, julio de 2003, EI Marxismo y la Cuestion Indigena en el Ecuador, en
www.intemnationalist.org/ecuadorindjgena html, visitado e| 18 de abril de 2003.
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cuentayo, - se incremente el salario para los huasipungueros y peones libres, -
se asignen huasipungos a los apegados, - se disminuyan las jornadas extras
destinadas a la hacienda, - se elimine la reposicion de ganado muerto, - se
realicen las cuentas anualmente con presencia de un representante de los
trabajadores - se pague el jomal cada quincena (Rodas, 2007).

La huelga durd tres meses, donde los indigenas trabajadores no
laboraron. Mientras la zona permanecia militarizada y los cabecillas de la
revuelta escondidos o con orden de arresto y juicio. Un grupo de 1000 de los
huelguistas se trasladdé a Quito para hacer escuchar sus demandas al
Presidente de la Republica. Fue la primera vez que a la capital ingresaba un
grupo tan numeroso de indios sin estar amarrados (Ramén, 1988). La cabecilla
de la accién fue la dirigente Dolores Kakwango. El grupo fue encarcelado,
torturado y devuelto a Cayambe.

La opinién publica, respecto al suceso, tampoco se mostré receptiva.
Por el contrario, “el diario El Comercio insistia en asombrarse de las ocsadas
pretensiones de los indigenas que habian abandonado la caracteristica de los
sencillos hijos de Atahualpa”™ (Rodas, 2007: 31). Los medios alentaron a las
autoridades a la represion de la “sedicion inspirada por los comunistas”™. El
gobierno respondi6é con represién ejemplar, quemando las casas, animales y
sembradios de los huasipungueros que marcharon a Quito. Acto seguido
acantonaron en Cayambe a cuarto regimientos militares.

En 1931, Juan Montalvo fue escogida como sede para la realizacion del
Primer Congreso Indigena de la FEI, que debia llevarse el 8 de febrero de
1931. Este evento, preveia la presencia de 2000 lideres indigenas. Sin
embargo, nuevamente el gobiermno, de Isidro Ayora, impidid que llegaran los
indigenas convocados desde las provincias centrales y del norte del pais®.

Durante los afios veinte a cuarenta, el pais atravesod la época de mayor
inestabilidad politica de su vida republicana. De 1925 a 1947 pasaron por la
presidencia veintitrés Jefes de Estado (presidentes, interinos, encargados del

8 Segiin O. Albomoz, este fue un suceso inédito que alarmo a los poderes establecidos. ;Qué podia pasar
a la Nacién si despertaban las comunidades indigenas que representaban el cincuenta por ciento de la
poblacidn ecuatoriana y que hasta entonces habian sido ignoradas por las leyes, los mandatarios y
despreciada por el resto de la gente? Al frustrar el Congreso Indigena el Ministro de Gobierno informa a
la Nacion “La repiiblica estaba préxima a estallar en la mas desastrosa de las conmociones sociales”. En
cambio el Senador Leopoldo Chavez (organico al PCE), favorable a la causa indigena, en su Informe
exclama: No es un suefio ni un imposible el mejoramiento del indio. Recogido en (Rodas, 2007: 23)
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poder, jefes supremos o provisionales, etc.) de las mas diversas tendencias.
Ninguno de ellos tratd como un problema pablico la situacion del indigenado.
Por el contrario, “en el discurso publico era un lugar comdn sugerir que los
indios eran “un peso muerto” en el desarrollo nacional, miembros pasivos de la
nacion (...) tenemos que soportar su existencia en gracia tan solo de la
recompensa que nos reporta su faena torpe, menguada y empirica...”®

Empero de aquello, las asambleas campesinas comunales continuaron
realizandose y los sindicatos siguieron presionando por mejores condiciones
de salario y mejor trato. Con el tiempo, por la necesidad de evitar mayores
pérdidas y ante la presion de los indigenas, los patrones concedieron algunos
puntos del pliego de peticiones, entre ellos nuevos salarios y derechos sobre la
tenencia de animales. Pero solo hasta finales de la década de los treinta.

En coincidencia con Ramon (1988), de ésta coyuntura extraigo cuatro
puntos importantes para la construccion del MIE: a) La recuperacion informal
de algunos territorios productivos a cargo de las comunas; b) la reconstitucion
de los territorios étnicos®®; c) el crecimiento legitimo de la organizacion
comunal a lo largo del pais®; d) el sostenido crecimiento demografico sin que
en las nuevas generaciones haya procesos de aculturacion. Trataré de

abordar estos elementos en los siguientes acapites.

2.1.5.1 La Federacion Ecuatoriana de Indios, el antecedente organizativo
mas cercano del MIE

En mayo 1944 los sindicatos agrarios funcionaron como brazo ejecutor
del Partido Socialista y participaron determinantemente del levantamiento
popular denominado “La Gloriosa”; mismo que terminé con la presidencia de
Arrollo del Rio. Velasco Ibarra, quien se hiciera de la silla presidencial luego de
las movilizaciones ofreceria su apoyo para la causa de los indios’.

Mas alla de los incipientes esfuerzos nominales de los dirigentes

politicos de turno en el palacio de gobierno, en la década del cuarenta destaca

" Asi lo recoge Clark, (1999: 81), Leopoldo N. Chavez, "Discurso del Ministro de Previsjén Social en
la Inauguracién de las labores del Instituto Indigenista del Ecuador,” Previsién Social 14, (1943), 16-17.
% Con esto me reficro al proceso de reagrupamijento geografico de varias comunas en base a vinculos
étnicos, luego reivindicados como nacionalidades o pueblos indigenas.

% Juridicamente se posibilita la libre asociacién de individuos (indigenas) en comunas o comunidades, lo

cual antes se habia proscrito.
7 El Comercio, 1944, 05-30; Al
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la fundacion de la FEI (Federacién Ecuatoriana de Indios). En su manifiesto
fundacional, la FEI exigia: el traspaso de la tierra a quienes la cultivaban; la
parcelaciéon de las tierras, como paso previo a la Reforma Agraria; la
inmediata regularizaciéon de las jornadas de trabajo y de los salarios de
hombres y mujeres que laboraban en la hacienda; la supresion de las
“obligaciones” consideradas connaturales a su estadia en la hacienda; el
establecimiento de servicios de salud, educacién, vivienda; la tecnificacién de
la agricultura; la defensa de su lengua y su cultura; vy, la incorporacién de la
poblacién indigena a la vida democratica del pais ( Prieto, 1980}).
Organicamente la FEI es el primer intento de formaiizacién organizativa
del MIE, siendo su matriz organica la de un sindicato embrionario y bastante
peculiar; ajustado a la dindmica de la huelga en contra del sistema de

hacienda:

La F.E.l. se compone de los sindicatos, comunas, cooperativas, instituciones culturales
y defensivas indigenas, asi como tribus... En |a Capital de |la Republica funcionara el
Consejo Central de la F.E.|., compuesto de| Comité Ejecutivo mas Uno o mas dirigentes
indigenas residentes en provincias, segin la magnitud de|l movimiento (FEI, 1945: 3-4).

Pese a que sus secretarios nacionales, siempre fueron de origen
indigena (Jesus Gualavisi, Dolores Kakwango, Estuardo Walle, etc.), ni la
estructura de la organizacién privilegié la reivindicacién étnico-identitaria, ni
tampoco retomé la idea de auto-gobierno (presente antes sélo en la revuelta
de Dakilema). Por el contrario, su estructura sindical se marcé por la presencia

fuerte de las directrices ideologicas del PS. Como lo recoge Deborah Yashar:

FEI era esencialmente una organizacion de inspiracion marxista con enlaces al Partido
Comunista... Finalmente, |la FE! hizo poco para promover una identidad indigena,
discutir los derechos indigenas, ¥ modificar las condiciones de ciudadania de los indios.
Al contrario, buscd movilizar a los indios como trabajadores rurales semiproletarizados,
despertar una conciencia de clase, y crear aliados de la clase obrera ecuatoriana... Sin
sorpresa, el liderazgo de esta organizacion era mayormente no-indigena. {Yashar,
2005:101)

Lo cual es una muestra de que para la FEI el elemento de identidad de
clase pesaba mas que el de la identidad étnica. Segun Barrera (2001), este
hecho es una diferencia fundamental con el proceso de la actual CONAIE,
donde se trata de cohesionar la identidad del movimiento en funcién de dos

miradas “como indios y como pobres, pero fundamentalmente como indios
(Barrera, 2001: 180).
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En 1946, ante presiones de la FEI, Velasco lbarra (presidente de la
republica) decretd: la supresion de las servicias y del trabajo gratuito de las
mujeres; la obligacién de todo terrateniente de pagar por las huasicamias y la
erradicacién de los maltratos. Lo cual tuvo coherencia con el trabajo
apuntalado en la confeccién de la Constitucion de 1945”. La Carta Magna
reconocid, entre ofras cosas que “El trabajo agricola, particularmente el
realizado por indios, serd objeto de regulaciones especiales, de manera
preferente en lo relativo a jornadas de trabajo”’2. El documento constitucional,
ademas, ratifico expresamente |a igualdad ante la ley de los ciudadanos
ecuatorianos: “Se declara punible toda discriminacion lesiva a la dignidad
humana, por motivos de clase, sexo, raza u otro cualquiera” ™ Lo cual implico
idéntico reconocimiento en el plano laboral “A trabajo igual correspondera
salario igual, sin distincion de sexo, raza, nacionalidad o religién”. Todos estos
avances en el terreno del reconocimiento formal de los derechos individuales
(antes negados a los indigenas), en un primer momento nos haria poner un

contrapunto con la idea de Van Cott, donde establece que

“La FEI fue llevada y organizada por no-indios que buscaron aprovecharse de las
tensiones entre |a promesa del estado de relaciones rurales modernas y |a realidad de
relaciones feudales entre haciendas y obreros indigenas”. (Van Cott 2005: 103)

El contrapunto se da porque, la relacidon funcional que mantuvieron los
sindicatos agrarios y el partido socialista, en mi opiniéon sirvid como un
trampolin para que gremialmente los indigenas pudieran acceder a la “polity”
nacional™. Mas alla del uso mutuo que pudieron tener tanto socialistas como
indigenas, considero importante plantear esta relacibn como un momento
necesario de rearticulacion organizativa y de constitucién de un sujeto social
que emergeria mas tarde. Es decir, a partir del momento de devastacion
organizativa que sufriera el movimiento indigena una vez desarticulada la
revolucién liberal, el acercamiento del PSE representd un canal organizativo

que permitid posicionar en la agenda publica el tema indigena en el Ecuador.

' De la cual formé parte como “representante Funcional” el indjgena Ricardo Paredes.

 Constitucion Politica del Ecuador, 1945: Seccion V “Del trabajo ¥ la prevision Social”, art. 141, lit.u
" Constitucion Politica del Ecuador, 1945: Titulo XII “De los derechos individuales”, art. 141, nim. 2

™ Incluso en la constitucion de 1945 se llegd a otorgar institucionalmente una curul en el Congreso
Nacional para “un diputado funcional.... De parte de... las organizaciones de indios”. (Constitucion
Politica del Ecuador, 1945: Titulo V “de la funcién legislativa”, art. 23, lit. 1.)
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En términos de Cohen y Arato {2000), podriamos evaluar que la accién
politica de fa FEI corresponde a un intento de desarrollar una politica de la
inclusion; en la medida en que la accidén colectiva estuvo dirigida a obtener
reconocimiento como nuevo actor, miembro de fa sociedad politica, y para
lograr beneficios para aquellos a quienes “representaba” (Cohen y Arato,
2000:588). Lo cual se sobreponia, no siempre armoénicamente, al tipo de
politica que los sindicatos perseguian en la época: una politica de la reforma’.

2.1.6 El Instituto Indigenista Ecuatoriano (lIE)

Luego de fa Conferencia Indigenista Latinoamericana de 1940, en
Ecuador se formé el Instituto Indigenista Ecuatoriano (IIE) con auspicio del
Estado. Su misidn fue incluir a la problematica indigena en la agenda pulblica
nacional de manera “técnico-cientifica”. Esta instancia se caracterizo
fundamentalmente por su alejamiento de la influencia directa de los dirigentes
indigenas. Por el contrario de fa FEI, el lIE pasé a ser un espacio de estudio de

profesionistas autoidentificados como indigenistas:

el indigenismo pasd a ser el idioma para formular la integracion de los indios y para
resolver las tensiones entre igualdad y exclusion de los indjos de la vida civilizada como
consecuencia de su inferioridad”. Los indigenistas no gquerian “borrar” a los indigenas,
sino incorporarlos en un estado mestizo unitario. Este proyecto de “regeneracién” del
indio no tomo6 en cuenta ni se basd en los intereses de las comunidades indigenas.
{Prieto 2004: 185-86)

Para el lIE, desde su vision politica paternalista, claramente directiva y
vertical, se persiguit la asimilacion de los campesinos a la sociedad mestiza
dominante. Asi lo sefiala Kim Clark (1998: 206) “para hacerse verdaderos
ecuatorianos los indios tendrian que adecuarse a las normas culturales,
sociales, politicas y econdémicas de los mestizos”. Por lo cual se emprendieron
acciones como: campafnas de cedulacion masiva en las comunidades;
expansion de los servicios basicos, especialmente electricidad a las parroguias
de indigenas; campanfas de alfabetizacion para indigenas; etc. (Ramoén, 1988).

El {IE desde sus inicios mostré una tension con la FEI Y es

precisamente [a FEI que denuncié, conforme lo recoge Beker (2007), al lIE

™ Esta politica se refiere a “la actividad estratégica de organizaciones (y partidos politicos) en la
generacion de la politica del estado™ (Cohen y Arato, 2000:619). Un anilisis interpretativo de la accién
politica del MIE desde la tipologia de Cohen y Arato en el acapite correspondiente a la Estructura de
Oportunidades politicas.

84



como agente que intentaba silenciar la voz del indigena. A diferencia de lo que

para Guerrero representd el papel de la FE)

un aparato indigenista no estatal; Un organismo de mediacién, de expresjén y
traduccién {una ventriloquia politica) de sujetos sociales; una masa movilizada por |a
exacerbacién de activistas comunistas en el campo ecuatoriano, mas no una expresion
de la organizacién de resistencia de los pueblos indigenas {Guerrero, 1993: 102)

En mi opinién, la labor de la FEI tuvo gran importancia en el apropiamiento del
espacio nacional como wun espacio comun para los indigenas.
Discursivamente, incluso, la FEl asumia al proyecto modernizador y de
asimilacion cultural de los indigenas en el imaginario colectivo nacional, como
una reivindicaciéon de inclusion en el espacio publico, pero a la vez de
resistencia y profunda desconfianza con el pais de los blanco-mestizos.

Por el contrario de la interpretacion de Guerrero que identifica a
presencia activa de “dirigentes, intelectuales emergidos del seno de los
grupos étnicos, gente que habla en lengua y en favor de intereses propios,
como factores que surgieron sélo con el levantamiento indigena de 1990”
(Guerrero 2000); creo que claramente podemos identificar los mismos
elementos en los 40 con la FEI. Como lo sefiala el mismo Beker, tales
elementos son observables documentalmente en los discursos de Kakwango y
Gualavisi’® y en los estatutos de la misma Federacion que recogen como
principios de accidén programatica:

a. Llevar a cabo la emancipacion econémica de los indjos ecuatorianos;
b. Elevar su nivel cultural y moral, conservando lo bueno de sus costumbres e

instituciones;
c. Contribuir a la realizacion de la Unidad Nacjonal; y d. Establecer vinculos de
solidaridad con todos los indios americanos (FE1 1945: 3).

A pesar de ser significativos los esfuerzos organizativos de mediados
del S XX, no pudieron desembocar en confederaciones o centrales sindicales
de alcance nacional, claramente reconocidas por el sistema politico oficial;
como se plantearon sus aliados y facilitadores blanco-mestizos. El relativo
fracaso de la organizacion sindical agraria-indigena se debio, entre ofras
cosas, a: las contradicciones y reduccionismos dogmaticos propios de la
tendencia socialista de la época (Van Cott, 2002); pero fundamentalmente, a la

falta de un proceso social que respondiera desde la ideologia a una dinamica

™ Ambos dirigentes indigenas fueron elegidos en el seno del Partido Socialista Ecuatoriano como
miembros de su comité ejecutivo nacional y fueron portavoces de la organjzacidn partjdista, asi como de
la FEI en congresos internacionales en representacjén del Ecuador.
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particular de organizacién y manifestacion cultural, a una forma organizativa
que entiende a lo politico desde lo comunitario {Rodriguez, 2005). Otros
autores, atribuyen la decadencia de la FEl a su propia naturaleza de células
sindicales aisladas y la marcada influencia de la estigmatizacion anticomunista

de varios gobiernos’’.

2.1.7 La reforma Agraria de 1964

En medio de una coyuntura de inestabilidad politica internacional, donde
la emergencia de movimientos sociales, en varios paises, habia cuestionado la
institucionalidad vigente, en reclamo de sociedades mas amplias vy
democraticas. En Ecuador se produjo, un proceso de liquidacion de las
relaciones de huasipungueria. Tal proceso tuvo dos momentos, el primero de
una entrega anticipada de la propiedad de la tierra, realizada en un marco de
absoluta ilegalidad e imprevisidon. Aqui muchos terratenientes se liberaron de
las obligaciones patronales y disipé el peligro inminente de redistribucion de la
tierra.

El segundo momento, que fue anunciado con tiempo a los
huasipungueros, fue facilitado por una serie de decretos supremos de parte de
la dictadura militar al mando del pais en ese entonces. Como era previsible,
cuando se dictd la Ley, que supuestamente beneficiaba a las sociedades de
agricultores, las estructuras de poder se adaptaron para mantener la
hegemonia terrateniente en el agro ecuatoriano. A pesar de ello, no todos los
latifundistas estuvieron de acuerdo con las nuevas politicas. Muchos
terratenientes se resistieron a eliminar las relaciones precaristas de produccién
y mas adn a repartir las tierras.

Segun documentos de la propia FEI, la implementacién de la Reforma
Agraria como un espacio institucional de reforma del régimen de posesion de

la tierra para mediados de los sesenta estaba en una fase de transicion,

“La Reforma Agraria que sancjoné el Estado nada tuvo que ver con los derechos de los
campesinos e indigenas. La nueva politica agraria canalizé su accién a favor de las
medianas y grandes propiedades capitalistas en el campo que estaban ampliando su
base de produccién o cambiando la linea de cultivo, con miras al mercado, por eso
enfatjzé la implementacién de medidas que sirvieran para tecnificar y modernizar las
haciendas de mayor productividad. Con toda intencién se impulsé la colonizacién de las
tierras virgenes del sub-tropico y de los bosques de la Amazonja. Fue una manera de

7 Verse Clark, Kim (1998: 373-393).
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extender |a frontera agricola y desplazar a grandes grupos de poblacién hambrienta
que reclamaba tierra para cultivar o simplemente un lugar para vivir" (Rodas, 2006).

En palabras de Dolores Kakwango el proceso se vio de esta manera:

La Ley de Reforma Agraria ha creado en nosotros grandes ilusiones. La entrega del
huasipungo que durante toda la vida hemos querido que sea propio, cuando se hjzo
realidad en el primer momento fue de gran alegria. Al principio estdbamos contentos
sabiendo que ya no podian amenazamos con quitamos cada vez que querian que
trabajemos mas horas. Pero cuando pasé el tiempo Vimos que no habia pasado nada.
Por el contrarjo, estdbamos mas fregados que antes porque el patrén ya no nos
tomaba en cuenta para el trabajo y por lo mismo, no teniamos la semana de salario, no
teniamos el suPIido y solamente teniamos que vivir del huasipungo y esto no alcanza
para la familia.”®

Como se puede desprender de lo anterior, la politica de Reforma Agraria
emprendida por la Junta Militar no contd con la participacién o un proceso de
consulta gremial, que al menos incorporara a la FEL. Por el contrario la directriz
fue vertical y en forma de disposicion del mando militar. Van Cott, recoge al
decreto como de espiritu progresista. En mi juicio, el proceso impulsado por
los militares fue una manera de acallar las demandas gremiales y relajar
posibles tensiones sociales, a puertas de iniciar un periodoc de bonanza
econémica derivado de la explotacion petrolera. Por lo demas la estructura del
decreto supremo (de reforma agraria) nunca posibilitd un verdadero cambio en
las relaciones productivas del agro ecuatoriano’.

En otro orden, la reforma agraria de 64 fnarcb también un espacio de
desgaste para la FEl y la proscripcién formal del activismo socialista en el
campo®. Lo cual marcaria el final de 1a década de los sesenta y el principios
de los setenta, como un periodo de fragmentacion organizacional en el
aspecto gremial y étnico. Este fenomeno fue visible en la pérdida de peso
especifico de la FEI en los espacios de participacion politica partidista (al
interior del PSE) y con la emergencia de otras instancias de organizacién
como la FEYAP (Federacion de Trabajadores Agropecuarios) y luego la
FENOC®.

* Fragmento de entrevista a Dolores Kakwango, recogida en Rodas, 2007.

™ Este argumento es desamrollado a profundidad en: (Navas, 1998), (Cosse, 1980) (FLACSO-
CEPLADES, 1980), (Martinez, 1998), (Vicente Zevallos, 1990).

% a ley, prohibe el Partido Comunista, parte de un decreto supremo de la Junta Militar, Verse: Albornoz
(2000), en hutp://www.lainsignia. org/2000/agosto/cul_033.him, visitada el 10 de Noviembre de 2004

51 En marzo de 1965 se constituye 1a FETAP, como una grganizacion no sindical que buscaba orientar de
“forma adecuada” las demandas campesinas ante el Gobierno. Asumiendo un distanciamiento entre
varios dirigentes de la FEI y una busqueda de liderazgos locales mas protagénicos. La FENOC, deviene
de una expansion del proceso organizativo de la FETAP, pero a nivel de & provincias, en 1968. La
FETAP planted modificaciones a la Ley de Reforma Agraria, la intervencién del [ERAC en las
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2.1.8 La teclogia de la liberacién y el reclamo el étnico

A mediados y fines de los sesenta, el trabajo organizativo de las
comunidades indigenas, después de varios intentos a inicios de los setenta, se
retoma desde otra 6ptica. Gracias a la iniciativa de un sector de la Iglesia
Catdlica, identificada con la Teologia de la Liberaciéon, el proceso (de
articulacién organica del sector indigena-campesino) toma un rumbo similar a
lo que ocurrid en otras partes del continente®. En la carta episcopal de 23 de
abril de 1963 y en la declaraciéon programatica de la Conferencia Episcopal
Ecuatoriana de 1 de junio de 1967 se manifiesta expresamente un apoyo al
proceso de Reforma Tributaria y agraria; se insta a continuar con los proyectos
de alfabetizacién universal y de industrializacion del pais®.

En el documento de la CEE se basaron un grupo de clérigos para
conformar un espacio de reflexion politica en torno a Mons. Lednidas Proaiio.
Quien mas tarde (en 1971 tomé actitud de pobreza evangélica, despojando a
la diécesis de todo su patrimonio) organizd el 1er. Encuentro de Cristianos
para el Socialismo, como director de las escuelas de lideres campesinos en
Chimborazo.

La lamada ‘Iglesia Progresista” promovié el desarrollo humano de las
comunidades indigenas con campaiias de alfabetizacion, programas de salud,
desarrollo comunitario e incluso formacién politica. En el Ecuador, el trabajo
ecuménico, permiti6 en 1961 la creacion embrionaria de la FICSHAY ; y en
1973 la creacién formal del ECUARUNARI®, que es 1a Federacion de Pueblos
Kichwas de la sierra ecuatoriana.

Para autores como Ramén (1988), las protestas de principios de los

setenta tuvieron un contenido simbdlico que trascendia el reclamo de

haciendas de la Asistencia Social y un reglamento para el arrendamiento de tierras de los sembradores de
arroz. Es clave destacar la organicidad que mantuvo desde el principio la FENOC al PSE y su repertorio
de protesta, que a lo mostrade por la FEI, incorpora cuestionamientos legalistas en sus pliegos de
peticiones. {Rodriguez, 2005)

52 derivado del “compromise con los mas pobres” surgido del Concilio Vaticano 11 y de la Conferencia
Episcopal de Medellin, se sentaron las bases de la corriente teoldgica que marco hasta finales de los
ochenta precesos organizativos populares, especialmente campesinos en gran parte del continente. Mas
g:?brc la teclogia de 1a liberacion en Leonardo Boff (1985); Lowi (1998) y Frei (1987).

% La organizacion amazonica Shuar (FICSHA, Federacion Indigena de Centros Shuar y Ashuar) es

considerada la primera, de las organizaciones de segundo grado.
% En Kichwa ECUARUNARI significa Ecuador Runakunapak Richarimuy, Ecuador Levantate y lucha.
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adecuaciones y precisiones a la reforma agraria de 1964. De hecho, el autor
ubica al locus del conflicto ya no exclusivamente en un pliego de peticiones de
demandas meramente laborales o de mejora de las condiciones objetivas de
vida del indigenado (que como sujeto social, hasta ese entonces fue
indisolublemente vinculado con el ser campesino). Para Ramoén el vuelco hacia
un plano identitario es lo que marca la diferenciaciéon de la plataforma
reivindicativa de la nueva organizacién indigena en los setenta®. Lo cual
implica que la accion colectiva del MIE, a partir de ésta coyuntura, se enfoque
en una politica de la identidad, en el sentido de Cohen y Arato (2000)*.

Declarativamente, el congreso constitutivo de ECUARUNARI de 1972,
que reunié a 200 delegados de cuatro provincias, acordd en un principio darle
un caracter clerical a la naciente organizacion. Sin embargo, en las
discusiones se acordd acentuar el perfil étnico de la federacion. Lo cual es
visible en la redaccidn de objetivo principal del ECUARUNARI: “propiciar
dentro de la poblacion indigena la toma de conciencia, en orden a lograr una
recuperacién social, econémica y politica” (ECUARKUNARI, 2000)*. De entrada
este elemento ya marca distancias con el proceso organizativo y el énfasis de
la protesta de la FENQOC, que no alcanzaria a reconocer el caracter étnico de
Su organizacion, sino hasta 1988 cuando se convierte en FENOCI (Federacion
Nacional de Organizaciones Campesinas Indigenas), y en 1997, cuando
cambia nuevamente de nombre y se vuelve FENOCIN, para incorporar (con la
letra N) a las organizaciones de pueblos negros del Ecuador.

En el caso de la FICSHA, creada bajo la iniciativa de los salesianos, la

organizaciéon étnica adquirid importancia publica al ocuparse de una red

% El motivo de las protestas de inicio de los setenta fue “Lograr un espacio social, cultural y material
reconocido por ¢l estado, con capacidad de autodeterminacion y representacion politica, asegurando las
bases del sustento econdmico digno y de territonalidad ancestral que certifiquen su reproduccion como
Bueb]os autoreconstruidos” (Ramoén, 1988: 56).

La politica de identidad tiene Jugar en la esfera de la sociedad civil y se refiere a la “redefinicion de Jas
normas culturales, de las identidades individuales y colectivas, de los papeles sociales adecuados, de los
modos de interpretacion y de la forma y contenido de los discursos.” (Cohen y Arato, 2000: 588).
¥ Las resoluciones del primer congreso de ECUARUNARI pueden resumirse en: <Tener reuniones
peniddicas, las cuales serdn convocadas por la Directiva Nacional, +Impulsar los HUAHUA-
RICCHARIMUI, o sea los Movimientos Provinciales, con sus propias directivas. *Concientizar a todos
los indigenas del Ecuador para que se levanten en una sola masa. *Que sean las bases las que lleven e
Movimiento. No se permitirad que ninguna persona o institucion extrafia o ajena al Movimiento participe
en é] para manipularlo. * La Jucha del Movimiento serd pacifica, a no ser que en momentos dificiles se
pueda discutir este planteamiento. * Como es un Movimiento Clerical, cada Provincia tendrd como
asesor a un sacerdote. (Documento de memorias, Primer Congreso ECUARUNARTI).
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escuelas radiofonicas en los diversos centros Shuar. Como lo sefiala Ledn
(2007)

La FICSHA definid una estrategia de basqueda de autogestion, garantizando la tierra v
la educacidn, en un inicio. En segundo lugar, estableciendo una practica de
pragmatismo en sus relaciones con cualquier contraparte extemna, incluido con el
Estado. Finalmente, hace de la organizacién su principal instrumento de
modernizacién; por medic de ella llegan los nexos con el mundo externo, y
consecuentemente, logra una transicién entre autoridades tradicionales y los dirigentes
de la organizacion. A la larga, se& crea una simbiosis entre autoridades locales y
dirigenstgs de la organizacién. Es decir, se constituyen en un sistema politico paralelo al
oficial.

La problematica particular de la Amazonia correspondia a la insistente

politica estatal de colonizacion empresarial con fines agro-industriales de la
zona selvatica rica en recursos naturales®™. Tal politica significo el
desplazamiento continuo de las comunidades autdctonas y la invasidén de sus
territorios con formas culturales, econémicas y politicas que chocan con su
ambiente propio. Lo cual condujo de manera rapida a la asociacién de las
comunidades mas afectadas para hacer frente a tal situacion (CONFENIAE,
Cana de Solidaridad No. 2,1986: 3-4).

En la Sierra, en cambio, las sucesivas manifestaciones de parte de los
indigenas no cambiaron en el repertorio usado por la FEI afios atras. Lo cual
acarred una fuerte represién por parte de la Junta Militar, y luego del
" Presidente Arrosemena M. Sin embargo es este Ultimo quien al verse incapaz
de traducir la demanda colectiva en politicas y cambios en el régimen politico y
de produccion, opté por tender un primer puente de acercamiento institucional
entre las FFAA y los pueblos indios organizados. Es asi que se crearon las
brigadas militares al servicio y desarrollo del sector campesino en diversas
areas. Estas brigadas acercaron al Ejército Nacional al campesinado en tareas
cotidianas, que iban desde mejoramiento de infraestructura hasta Ia
alfabetizacién. Lo cual representd al Estado, por primera vez, hacer posible
una presencia objetiva y simbdlica de acompafiamiento al “desarrollo” de los

pueblos indigenas.

% Un panorama detallado sobre ¢l proceso organizativo de los pueblos de |a Amazonia en (DINEIB,
CONAIE, 2007)

% Para ¢l Estado “blanco-mestizo™ y para las grandes corporaciones, la Amazonia ha sido vista como una
mina (inhabitada) inagotable de extraccion de recursos naturales: caucho, té, especies, madera, petréleo,
etc. Lo cua| implica la forma agresiva y sin conciencia de retribucién del acceso a los recursos de esa
zona, dejando de lado los efectos que esto tiene sobre los habitantes originarios de la zona. Para una
mayor problematizacién del problema, verse: (Fontaine, 2006), (P Ramirez, F Izqujerdo, OL Paladines,
1996)
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EL presidente Arrosemena, quien en luego tuvo acercamientos con el
régimen cubano de Castro, realizé alcances a la legislacion Agraria (1972).
Los cuales tuvieron como objetivo posibilitar una modernizacién de la
agricultura, eliminando las formas precarias de trabajo. El proyecto de
Arrosemena, trajo consigo la consolidacion de politicas nacionalistas de
sustitucién de importaciones a partir de la produccién de insumos industriales y
la ampliacién del mercado interno.

Los cambios en el régimen de produccién agricola y de posesion de las
tierras tenian que pasar por la desaparicion de la hacienda tradicional, el
fortalecimiento de las empresas agrarias y la ampliacion del trabajo asalariado.
Lo cual dio fin, en la practica, al sistema de latifundios y posibilitd la
reconfiguracién de los territorios de nacionalidades indigenas ya con tierras
tituladas y productivas.

Empero, de acuerdo a datos del Instituto Ecuatoriano de Reforma
Agraria y Colonizacion —IERAC-, por concepto de Liquidacién de Huasipungos,
el promedio general de superficie de las tierras adjudicadas a los ex-
huasipungueros de las haciendas no alcanzé a las 2 hectareas (Navas, 1998).
Dicha extension, originariamente, es muy reducida para satisfacer las
necesidades de subsistencia de las unidades familiares. Lo cual produjo el
deterioro de las condiciones de supervivencia en el campo. Y en no mucho
tiempo, trajo consigo una espiral ascendente de protestas populares de distinta
magnitud, que fueron trasladas a la esfera partidista. Aqui cabe sefialar el roi
que jugd la FULCI®!, como espacio de coordinacion entre la CTE (Central de
Trabajadores Ecuatorianos) y las ya incipientes estructuras de la FEI v la
FENOC, para hacer visible la demanda “popular” en la arena politica, en el
proceso de transicion “democracia” en de 1978 a 1984.

Pese a los sucesivos procesos de ensayo-error que sufrieron los
congresos del ECUARUNARI, hasta 1980, el proceso de fortalecimiento

° El Frente Unico De Lucha Campesina e Indigena es |a primera instancia organica que puede
asimilarse como de unidad del MIE. El FUCI fue una instancia formal de coordinacidn amplia entre
representantes de: ECUARUNARI, FENOC y FEI Los dirigentes centraron en |a exigencia de la
aplicacién de |a Reforma Agraria, la derogatoria de varias |eyes: Fomento Agropecuario, Seguridad
Nacional, y la exigencia de sanciones a responsables de l|as matanzas a campesinos. También
impulsamos |a presencia y organizacion de |la mujer al interior del Movimiento... Asimismo, apoyé al
Referéndum para |a aprobacidn de la Constitucién de 1979, en la cual se concedia el derecho al voto a
los analfabetos, conguista basica para los indigenas, en tanto que hemos sido marginados de |a
educacién. (ECUARUNARI, 2000)
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organizativo interno de las organizaciones de caracter étnico pasé hacia una
dinamica de solidificacion de las estructuras comunicacionales internas.

En lo destacable de ésta coyuntura, el MIE se preocupa por empezar a
generar su propia intelectualidad. La accién colectiva de las organizaciones de
primer grado se enfoca mas en el acceso a sistemas de educacion
académicos y politicos desde las mismas comunidades (Guerrero, 2000). Por
ello también se enfatiza como una demanda central del ECUARUNARI el
acceso a una educacion bilinglie (DINEIB, 1998).

A mas del rol que jugd la Iglesia catdlica en el proceso de
fortalecimiento organizativo interno del MIE; la organizacién se vio potenciada
por la intervencién de varias de organizaciones no gubernamentales. ONG's
de diverso tipo, incluidas las de origen religioso protestante, canalizaron
ingentes recursos de cooperacién internacional para estimular proyectos de
fortalecimiento organizativo y de desarrollo comunitario®. Sin embargo los
resultados de la intervencion de las ONG’s, en términos de generacién de
capacidades de gestion para € desarrollo, no lograron cambios significativos
en la realidad local de las comunidades®. Aun cuando es perceptible que en
nuomero y vinculacion interprovincial, las organizaciones, especialmente las
denominadas de segundo grado, crecieron de manera muy importante hasta

finales de los ochenta®.

2.1.9 Votar y ser votado... un derecho prestado
En 1978 la nueva Constitucion aprueba el voto analfabeto. Lo cual,

objetivamente, significaba una nueva ruptura del muro institucional que dividia

%2 A este acompaiiamiento de diversas iglesias y ONG's, Escobar (1993) las denomina “aparato del
desarrollo™.

**._. se propone que las ONG’s o la filantropia del “Tercer Sector" pueden reemplazar al Estado. Y las
ONG’s terminan siendo mediadoras eficientes de las mismas politicas ineficaces para reso|ver problemas
cuyas raices no consideran siquiera en su discurso. Los pobres se convierten en clientela de hecho para
todos quienes son pagados para mediar recursos que alivien su situacion. Las ONG’s no deberian
substraerse al control ciudadano, puesto que no puede presuponerse que estan fuera de| sistema clientelar
por alguna cualidad intrinseca: hay ONG’s y ONG’s, algunas meritorias y con una trayectoria con ¢l
movimiento popular, otras con negocios ocultos, otras aparato de| sistema politico.  [ncluso
organizaciones insospechables como Caritas se vienen preguntando cudles su papel y si no hay
alternativa a esta funcién de mediadora confiable del mismo asistencialismo que mantiene pobres a los
pobres. .. (Colegio, José, 2003). Aun cuando no es ¢ objetivo de este trabajo, el anilisis de| impacto de
las ONG's en las comunidades indigenas de| ecuador ni en proceso organizativo del Movimiento
Indigena Ecuatoriano, presentamos en Anexos 1 algunos cuadros que podrian servir para este anilisis.

% Para dar cuenta en detalle de |a agenda politica del ECUARUNARI y el desarrollo discursivo desde las
organizaciones de segundo grado desde 1970 hasta inicios de los noventas, verse Anexos 2.
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a los ciudadanos en sujetos politicos de primer y segundo orden, presente
desde la misma fundacion de la Republica.

A diferencia de la tesis de Lee Van Cott, quien sostiene que la
eliminacion de la traba a la participacion de los indigenas en la politica
electoral del pais, considero que la Carta Politica de 1978 no cambid en
mucho el régimen de participacion interétnica, como tampoco lo hizo en la
enunciacién de nuevos derechos de los pueblos indigenas como minorias®.
Esto debido a que en sus primeros afios, la vigencia de la normativa no fue un
factor que potenciara significativamente la formacién de sujetos politicos como
partidos étnicos y peor aun de representantes (inscritos en los partidos
existentes) capaces de hacer una interlocucion directa con el sistema politico
formal a nombre del indigenado (al menos como se recuerda lo hizo en su

momento la FE! de Kakwango y Gualavisi)®,

2.1.10 Los ochenta, una nueva tension entre el reclamo de clase y el
reclamo étnico

La coyuntura politica de inicios de los 80% mostro un sujeto movilizado
con una reivindicacién clasista muy clara, el movimiento obrero. La transicién
de la dictadura militar de finalec de los ochenta a la “democracia” propicid un
disefio institucional corporativo, mismo que fue el caldo de cultivo de dos
centrales sindicales, el FUT y la CEOSL. Sin embargo, la izquierda urbana
estaba mucho mas influenciada por procesos latinoamericanos de insurgencia
armada, repercutieron también en el pais®®,

Tanto la izquierda urbana como las organizaciones indigenas estuvieron
atravesados por una discusion no menor, acerca de la via de toma del poder

(de parte de los urbanos) y de la construccion del poder (desde los indios). Lo

% Una visién historico-juridica del problema del indio en el Ecuador, verse Donoso (1992) o Ayala
(1992)

% Los datos sobre particjpacion poljtica formal y votacién histénica en el Ecuador, verse en el Capitulo 4.
El debate de participar o no en elecciones formales, que se dio organjzativamente a principio de los
noventa, se abordara en el acapite  del presente capitulo.

*? Ecuador retorn al régimen democritico en 1979 luego de un débil y tardio jntento de aplicacién de un
modelo de industrializacién coincidente con el inicio de la exportacion petrolera y con casi una década
de dictadura militar. Tres afios después, el pais se vio enfrentado a la cnsis de la deuda extema y
enseguida a los sucesivos procesos de ajuste economico. (Barrera 2004).

% Una parte de la izqujerda aposté a procesos politico militares que se evidencian en el surgimiento de
Alfaro Vive Caragio 0 Montoneras Patnia Libre, que durante los afios 80 se confrontaron con el estado
por las armas. El proceso de AVC como actor insurgente terminé con la matanza de sus cabecillas en
1985 y la entrega definitiva de las armas en 1988,
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cual significé organizativamente una década de acumulacién organica hacia el
interior del MIE (Bebbington, 1992). Debido a que, desechar el camino de las
armas suponia para el MIE un proceso de articulacion politica interna
pensando en la generacidon de contrahegemonia politico-cultural, en el
mediano y largo plazo. Que a su vez implicaba un proceso mas lento y de
consolidacién interna (Barrera, 2000).

Para inicios de los ochenta es latente el distanciamiento programatico y
organico entre el movimiento sindical-obrero (afin al PC y MPD) y el
ECUARUNARI. En el plano contencioso, hasta finales de la década de los 80,
las organizaciones obreras, fundamentalmente urbanas, tuvieron un
protagonismo indiscutible en la escena nacional. Las distancias organicas
hicieron que el ECUARUNARI no participase de las movilizaciones del FUT®.
A decir de los dirigentes indigenas de la época, tal alejamiento se debi6é a que
“el FUT aun tiene una visidn clasista y quiere supeditar los antagonismos
étnicos a los de clase: la condicidbn de indigena se subordina a la de
campesino” (Calderédn, 1995:35).

Aun cuando politicamente el apoyo del ECUARUNARI hacia el FUT
siempre fue declarativo, hubo rezagos organizativos de la FEI e instancias
como la FENOCI que siendo organicas se movilizaron de junto a los
sindicatos, pero con enormes limitantes y poca acogida en las comunidades

indigenas.

2.1.11 La CONFENIAE, la CONACNIE y la CONAIE

Los primeros afios de “democracia” en Ecuador estuvieron marcados
por. la crisis de la deuda; la salida del modelo desarrollista y el
desarticulamiento del incipiente estado benefactor; una guerra con Peru
(1981); fenémenos naturales y sucesivas crisis politicas que propiciaron una
crisis econdmica de magnitud. Esta concurrencia de eventos golped las
economias campesinas indigenas que conectaba con ya con recursos politicos
y organizativos en las comunidades de dos de las tres regiones del pais. Como

lo recoge Barrera (2004)

% Para ampliar la informacion referente a los paros nacionales organizados por las centrales sindicales en
|a década de los ochenta, verse Hurtado {(1995)
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Una vez consclidada la capacidad autdnoma de desarrollar liderazgos a partir de
indigenas con mayores oportunidades de escolarizacidn y eXperiencia politico-
organizativa. La construccion de esa nueva representacion se desarrolld a lo largo de
casi todas las provincias (de la Sierra y la Amazonia) con presencia indjgena (Barrera,
2004: 52)

El proceso de formacién de la CONAIE puede verse como la confluencia

de las organizaciones de segundo grado ya existentes en Sierra y Amazonia,
y el impulso de un naciente proceso en la Costa'®, hacia una instancia de
interlocucién nacional que les diera mayor poder de aglutinamiento intemo. Es
decir, para poder interpelar al Estado, la instancia organizativa debia
consolidar los recursos politicos y sociales suficientes para ser capaz de
condicionarlo hacia un determinado punto de su agenda. Lo cual no era
posible lograr con instancias organizativas poco articuladas y de alcance local.

Para llegar a la organizacién nacional, las diferentes federaciones de
organizaciones locales de primero y segundo grado, debian construir
instancias de coordinacién regional. En ese espiritu, para 1980 se constituye la
Confederacién de Nacionalidades Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana
(CONFENIAE), que aglutina a las federaciones provinciales de pueblos
indigenas de la Amazonia. Esta organizacion cobra enorme importancia por la
extension de su territorio y por la variedad étnica de las organizaciones de primer
y segundo grado que logré aglutinar. A diferencia de ECUARUNARI, la
CONFENAIE habia desarrollado mas profundamente el tema de la
interculturalidad por su diversidad étnica interna’’. A lo cual se sumé el reclamo
diferenciado por la territorialidad y el reconocimiento formal de Ia
autodeterminacion de los pueblos originarios en los territorios ancestrales. Ello
debido a la, para ese entonces, ya intensa presencia (disruptiva) de las

empresas petroleras con sus implicaciones en contra de los pueblos originarios.

1% A diferencia de la Sierra y la Amazonia, en |a Costa ¢l proceso de los pueblos indigenas (Awas,
Chabhis y Tsachi) desde mediados del S XVIII, ante las epidemias y la politica colonialista de exterminio
del indio costefio, se produjo una marcada autoconfinacién en las selvas tropicales himedas, alejaindose
de sus territorios originarios y reduciéndose a su minima expresién. Los pueblos indigenas de |a Costa a
principios de los ochenta se ven en claro riesgo de desaparicién (para 1978 se autojdentificaban como
indigenas en ésta regién menos de 5000 individuos). Sélo hasta 1980 se conforma la federacién del
pueblo Awa, y hasta 1986 se conforma la CONAICE (Confederacién de asociaciones indigenas de la
costa ecuatoriana), por iniciativa de la CONACNIE y previo al congreso fundacional de la CONAIE.
(DINEIB, 2007: 148)

'8 EL antecedente de la CONFENIAE es la organizacion de segundo grado Federacién de
Organizaciones indigenas del Napo, de la cual fue parte la FIGCHA. La cual potencidé desde 1978 la
creacion de una instancia mas amplia de cardcter regional, a la cual acudicron representantes de sicte
nacionalidades originarias de la Amazonia ecuatoriana.
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A manera de sintesis, apunto los acuerdos de creacion que fueron fundacionales

para la CONFENIAE:

- Legalizar las comunidades nativas de asentamiento tradicional, tratdndolas como son:
pueblos en expansion y en desarrollo. Esta legalizacion debe ser en forma jnalienable y
definjtjva.

- Organizacién y funcionamiento comunal propio, mercadeo y desarrollo de toda fuente
de produccion.

- Implementacién de una pedagogia de desarrollo segun |as pautas y valores de cada
pueblo nativo.

- Dirigir, asesorar y tener un Verdadero control de la colonizacidn foranea y de la
respectiva legalizacion de tierra.

- Una mentalidad ecologista y de preservacion del ambiente como la nuestra, y no un
desarrollismo o explotacién extractivista mercantil, que saquea nuestros recursos,
empobrece la tierra y destruye la vida.(CONFENIAE, 2007: s/p)

Por iniciativa de la recién conformada CONFENIAE, a finales de 1980 se
produce el Primer Encuentro de Nacionalidades Indigenas del Ecuador. En esta
reunion se constituye el Consejo de Coordinacion de las Nacionalidades
Indigenas del Ecuador (CONACNIE), el cual, nominalmente se encargaria del
fortalecimiento de las organizaciones de caracter étnico a nivel nacional “para
defender los derechos de los indios y sentar las bases de una organizacion
indigena sc’:lrida, representativa de las nacionalidades indigenas del Ecuador”
(ECUARUNARI, 2000).

La CONACNIE realiza la segunda concentracion nacional de indigenas en
1984. Esta vez en Quito, se autodefinen como nacionalidades indigenas a los
pueblos: Kichwa, Shuar, Achuar, Chachi, Cofan, Siona-Secoya, Huaorani,
Tséachila, y Awa. Y se reafirma la tendencia unificadora del movimiento indigena,
declarandose independientes, organicamente, de cualquier partido politico.

En 1986 se constituyd formalmente la CONAIE, como fruto de un nuevo
congreso nacional de indigenas propiciado desde la CONACNIE. Para llegar a
este punto, se procesaron los ejes fundamentales integracion discursiva de las
dos confederaciones ECUARUNARI y CONFENIAE: la plurinacionalidad y la
lucha por la tierra. Lo cual programéticamente debia traducirse en la
conformacién de un nuevo tipo de Estado. Esa propuesta descansaba en la
posibilidad del movimiento de crear su “propia institucionalidad” (Diaz-Polanco
y Sanchez, 2002). El documento que recoge las memorias del momento
fundacional ordena varios aspectos que son las "banderas de lucha del MIE" y

por lo tanto preocupacion fundamental de la CONAIE:

La consolidacion de la unjdad de los pueblos y nacionalidades indigenas del Ecuador; la
lucha por la tierra y por los teritorios jndigenas; la educacion jntercultural bilingle; la
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identidad y la dignidad contra la opresion de las autoridades civiles y eclesiasticas y contra
las formas de colonialismo. (CONAIE, 2007: s/p)

Al momento fundacional de la CONAIE acudieron representar a pueblos y
nacionalidades tales como a los de la region Amazbnica, esto es a los Shuar,
Achuar, Siona, Secoya, Cofan, Waraoni, Zapara, Shiwar, Andoa y Kichwas, a
los de la region costera, los Tsachila, Epera, Chachi, Awa, Manta y
Wankavilka, asi como a los pueblos de nacionalidad Kichwa como Palta,
Sarayaku, Kafari, Puruwd, Chibuleo, Tomabela, Salasaca, Kisapincha,
Waranka, Kitukara, Kayampi, Otavalo, Karanki, Natabuela y Pasto de la Sierra
Interandina Ecuatoriana. (Ibidem.)

No podria concluir este acapite sin mencionar, al menos, una organizacion
paralela que surge en 1980, desde un proceso similar al del ECUARUNARI, pero
con una matriz evangélica. Las demandas de la FEINE (Federacion Ecuatoriana
de Indigenas Evangelicos) se circunscribiran al plano institucional formal y no
partidista va desde una reforma de la administracién publica hasta medidas
econémicas que faciliten el mejoramiento de la calidad de vida de los pueblos
indigenas. Como lo recoge su documento de declaracion de principios:

La FEINE busca un nuevo estilo de desarrollo basado en la equidad la justicia social; el
respeto y la armonia con |a naturaleza; el logro de una mayor eficiencia productiva; el
mejoramiento de las condiciones de vida; la asimilacion critica del conocimiento; el
desarrollo de sistemas organizativos propios ¥ el ejercicio de un poder alternativo
inspirado en nuestra cosmovision y valores cristianos.

Plantea nuevas formas de representacion politica, en las que se reconozca la
autogestién y la participacién democratica del poder politico, en forma proporcional en
la administracion politica del Estado, es decir, la participacién de representantes
indigenas en las diferentes instancias administrativas del Estado para la toma de
decisiones referentes a nuestros pueblos y comunidades.

Busca procesar demandas de autonomia Y desarrollo centrado en el respeto al medio
ambiente, una libertad para el ejercicio religiose, un afianzamiento de valores y
principios morales.

Propugna la construccion de una sociedad justa Y solidaria sustentada en la relacion de
Dios con el hombre y del hombre con la naturaleza respetando los principios cristianos
y la cosmovisién indigena. (Murillo, 2003: s/p).

Lo cual hizo que, aun cuando existen coincidencias programaticas sustantivas
con lo que seria la CONAIE, la FEINE se plantee como un espacio organizativo
que aglutina una filiacibn mas especifica y campos de accion concentrados en
otro tipo de acciones colectivas. Sin negarse la posibilidad de cooperar y reunirse
con el resto de organizaciones “hermanas” para objetivos puntuales (Murillo,
2003).
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2.1.12 La desarticulacion de los sindicatos como un referente de
“resistencia” popular '

A finales de los ochenta se presenté un progresivo debilitamiento dentro
de los espacios de expresion y participaciéon politica por parte de ciertas
fuerzas sociales como: el movimiento sindical-obrero', el movimiento
estudiantil y el tradicional movimiento sindical-campesino. Todos ellos ligados
a segmentos de representacién partidista de la tendencia izquierdista mas
radical de la época: MPD (Movimiento popular Democratico) adscrito ai
PCMLE (Partido Comunista Marxista Leninista Ecuatoriano), FAD! (Frente
Amplio de lzquierda), PSE (Partido Socialista Ecuatoriano), LN (Liberacion
Nacional), PC (Partido Comunista - Frente Amplio), etc.

Adicionalmente, el impacto de la caida del bloque de los paises
socialistas alineados con la Union Soviética y la consolidacion de EEUU como
potencia hegemébnica, produjeron una pérdida de referentes politicos que
levaron a la desarticulacién institucional de los movimientos sociales
tradicionales con su peldafio organizativo de representacion partidista.

Por parte de la CONAIE se evidencié el manejo de una “politica de la
diferencia” (Guerrero, 1998), que condujo a impermeabilizar al sujeto politico
(respecto de los vaivenes del resto de movimientos sociales) y a que la
movilizacién no consiga articular a otros actores sociales en lo que podria
definirse como un campo amplio de contestacion y propuesta politica, o un
nitido frente de convergencia contra hegeménica'®. Podemos decir, a partir de
esto que el renovado movimiento social — étnico y los tradicionales MS
articulados y desmovilizados con sus estructuras de representacion politica
mas formales, evidenciaron una ruptura histérica, que continuaria a lo largo de
la década.

A partir de entonces, el desencuentro entre la izquierda “tradicional”
ecuatoriana y el movimiento indigena, dota a este titimo, en el imaginario
colectivo, de una independencia con connotaciéon positiva y diferenciada
respecto al “radicalismo” y al excesivo desgaste con el cual fue identificado el

192 £]1 Movimiento sindical ecuatoriano en la década de los noventa atraviesa una seria transformacion,
visible en su pérdida de potencial movilizador, tomando como referencia las grandes huelgas nacionales
convocadas por el FUT en su primera etapa, fruto de un proceso de desindustnalizacion y de
flexibilizacion laboral. Los detalles de la conformacién y papel del FUT, la CEOSL y la CTE y las
demais centrales sindicales dentro del sistema politico nacional, verse en: (Moreano, 1991}.

1% Verse idea en: (Ramijrez, 2001).
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primero. Mientras que se consolidaba dentro del proceso politico como un
referente ético de lucha social y de resistencia anti-neoliberal, propio del

indigenado’™.

2.1.13 La primera accion contenciosa nacional de la CONAIE

La primera accion contenciosa multiprovincial coordinada desde la
CONAIE inicia ante la opinion publica el 30 de mayo de 1990, cuando
doscientos comuneros, tomaron la Iglesia de Sto. Domingo en Quito, en
reclamo por: la solucion de 70 conflictos de tierras; y la legalizacion de los
territorios de las comunidades indigenas, que habian presentado demandas
ante el IERAC. Este acto simbdlico se siguié de varios levantamientos en toda
la serrania. EI 5 de junio, EI Comercio, recoge:

Levantamientos indigenas en el pajs en apoyo a ocupantes del templo de Sto.
Domingo bloquean carreteras ¥ tienen 30 rehenes entre policias y militares (...} en
demanda de: Precios justos para insumos Y productos agricolas; eliminacién de
intermediarios para la comercializacién de estos; formacion intercultural'®

Las movilizaciones de la CONAIE aglutinaron alrededor de 1°500.000
personas (a 1990 el 15% de |a poblacion del pais). La protesta mantuvo
elementos de repertorio usado desde los treinta por la FEI (tomas de los
centros poblados, abandono de las jomadas de trabajo e interpelacion a la
autoridad civil), con dos caracteristicas fundamentales que lo diferenciaban:;
pacifico y de gran escala (Moreno Yanes, 1997).

La experiencia ante la opinion publica nacional fue novisima. Para las
generaciones de adultos que habitaban el pais en ese entonces nunca se
habia visto que los indigenas, identificados como tales, se apoderaran de las
carreteras, bloguearan el trafico entre las principales regiones del pais y
llegaran a pueblos y ciudades (dde todo tamafio), ya que el espacio urbano

nunca fue espacio para el indigena (Ledn, 2007).

{Los indios} Habijan sido recluidos al campo. Ahora, en masa venjan a |a ciudad,
obligaban a |as autoridades principales a que lleguen a sus lugares de concentracion,
como el coliseo y oigan sus discursos sobre suU condicién de personas excluidas de las
decisiones, sin servicios de base, discriminadas por autoridades y ciudadanos
comientes, vejadas y maltratadas en los lugares publicos o en el transporte.” (Leén,
2007: 9)

' Tomados como antecedentes, los hechos politicas protagonizados por el movimiento indigena a
principios de los noventa y su correlacion con el sistema de partidos politicos. Una genealogia del
proceso organizativo de la CONAIE y de su antecedente inmediato CONACNIE, desde una perspectiva
indigena en: CONAIE, 1996.

193 (E| Comercio 1999, 30-05: Al).
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Los distintos niveles de organizacion buscaron interlocucién con la
representacion politica estatal en cada nivel donde se hacia publico el
levantamiento. En Quito, el didlogo con el régimen se dejé esperar una
semana, practicamente la paralizacién ascendente de las provincias de la
sierra central y la marcha hacia la Capital desde las comunidades de la
Amazonia, obligaron al régimen social demécrata a aceptar una mesa de
negociacién con los dirigentes de la CONAIE. Para este dialogo, Cristébal
Tapuy, presidente de la CONAIE, haria publicas las 16 demandas del

levantamiento:

1. Legalizacién de tierras de los temitorios de las nacionalidades indigenas

2. Solucién al problema del agua con un marco legal que diferencie su uso para regadio y
para consumo, penalizando su contaminacién.,

3. No pago del predio turistico

4. Cumplimiento de| acuerdo con la comunidad de Sarayacu, de no explotacion petrolera
en sus territorios ancestrales.

5. Incremento del presupuesto para |a educacién pUeblos indigenas.

6. Reforma a la Constitucién y declaratoria de estado Plurinacional, con la consecuente
modificacién del régimen terrijtorial politico y administrativo en territorios indigenas.

7. Condonacién de |as deudas por parte del Fondo de desarrollo rural marginal, IERAC y
Banco de Fomento.

8. Entrega de recursos para las nacionalidades indigenas a través del proyecto de ley
aovado por el congreso donde se crea e|] CODEMPE

8. Congelamiento de precios de productos de primera necesidad.

10. Construccion de obras de infraestructura basica para comunidades indias.

11. Ordenanzas de proteccién de sitios arqueolégicos.

12. Expulsion definitiva del instituto lingtijstico de verano de las comunjdades indigenas.

13. Reformas en el sistema electoral.

14. Legalizacion de practicas de medicina indigenas.

15. Derogatoria de unidades ejecutores.

16. Liberalizacién de tributos para el comercio de artesanias.'®

Aparentemente el tema central, para esta movilizacién que tuvo el
caracter de levantamiento (por su magnitud}, fue la posesion efectiva de
territorios de las nacionalidades indigenas, mas la diferencia conceptual de
lucha por la tierra y lucha por el territorio es evidente en el planteamiento de la
plataforma politica de este primer levantamiento indigena. La primera,
sostenida desde el ECUARUNARI, basa su reivindicacién en el régimen de
posesién de la tierra, vinculandolo como un medio y un factor de produccion y
por lo tanto generador de riqueza, esto es evidente en los puntos 7,9, 2, del
pliego del levantamiento. Para la CONFEINIAE, en cambio, los puntos 4, 6, y
11, hacen evidente la “lucha por el territorio”, que tiene implicaciones de tipo

"% Ibidem, 07 de junio de 1990, pp. A3.
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cultural que reivindican el valor intrinseco que ancestralmente han tenido esos
territorios para la nacionalidades indigenas.

En lo personal distingo dos niveles politicos del levantamiento. El
primero, que posiciona al sujeto social en el espacio publico ecuatoriano y a la
vez incorpora, irruptivamente (@ manera de cambio en las instituciones
informales del imaginario politico nacional), al sujeto indigena como ciudadano
pleno. Como lo recoge Leén:

A mas del hecho histérico para los indigenas de convertirse en interlocUtores del
Estado y de recibir amplia cobertura de prensa, algo completamente inusual hasta
entonces, seguida de un debate sobre su condicidn social y la jdea del reconocimijento
de los derechos colectivos. Este acto colectivo significd al interior de las poblaciones
indigenas Un encuentro consigo mismas. En efecto, se rompen barreras de mutuo
aislamiento entre estas poblaciones, a través de compartir un mismo acto colectivo de
protesta entre poblaciones ausentes las unas de otras pero integradas gracias a la
prensa. Simbodlicamente, se configura y percibe la idea de pueblo, es decir la
pertenencia a la comunjdad de ausentes o djstantes, la “comunidad imaginaria” de B.
Anderson. Este acto puede ser interpretado como una afimacién colectiva que
modificé las relaciones entre indigenas ¥ no indigenas. El acto mjsmo, como nunca
antes, suscitd una adhesion significativa de varios sectores no-jndigenas, incluido en
Guayaquil, ciudad distante de estos problemas. Desde entonces se conocen diversos
fenémenos de valoracién de sj mismos, de su pasado y de ampliacién de sus espacios
de accién en el Estado o en la sociedad, en los diversos actos y espacios cotidianos.
Para muchos indigenas, igualmente, con este acto quedé claro que eran ecuatorianos,
es decir ciudadanos y tenjan derechos como los demas, desde solicitar el uso de la
banda del Consejo Provincial en una fiesta del pueblo a exigir nuevos servicios
publicos, como teléfonos o museo o escuelas particulares (Leén 2007: 39).

El segundo nivel politico que tiene el levantamiento de 1990 es el
rechazo a la institucionalidad politica oficial de parte del MIE. Lo cual se
basaba en la idea de desconfianza histdrica hacia un estado tradicionalmente
excluyente. Lo cual fue manifiesto en las acciones de boicot a los procesos de
elecciones seccionales a realizarse en el mismo mes de Junio. Como lo
recogid en sus titulares El Comercio: “Quedan suspendidas la elecciones en
todas las comunidades rurales de |a Sierra y del Oriente y queda prohibida la
entrada de los partidos politicos a sus territorios” (El Comercio, 8 - 6 1990).

Desde Cohen y Arato, podria sefialar que el episodio de 1990 significd
un cambio del tipo de accion politica que se ejercia desde el actor social MIE.
En mi opinién se pasa de un momento de politica de inclusion (presente desde
los setenta), a otro momento que introduce la politica de de la influencia'® en

la forma de irrumpir en el sistema politico. Es claro que la forma en como

'7 La politica de influencia se ejerce desde la sociedad civil hacia la sociedad politica. A través de ella
los movimientos sociales cambian el universo del discurso politico para que genere espacios para nuevas
interpretaciones de necesidades, para nuevas identidades y para normas nuevas.
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emerge el actor ante la opinidn publica muestra combinaciones de las dos
formas (tipos ideales), lo cual se mantendra durante la primera mitad de la
década.

Por lo anterior, la movilizacion de 1990 se convirtié en el acto colectivo
cohesionador de la fuerza cultural indigena desde distintos puntos de la sierra
y la regiébn amazdnica, asi como en el referente para la consolidacion politica

autdnoma del MIE, el cual tomé como sostén al llamado “ethos comunitario”’©8,

2.1.14 Ao 1992, quinientos afos de colonialismo

Entre 1991 y 1992 varios actos muestran una continuidad de afirmacién
y presencia publica de la CONAIE. Lo cual se sigui6é de apresuradas acciones
del gobierno central y de los seccionales por tratar de incorporar las
demandas mas inmediatas y concretas de los indigenas en los procesos de
toma de decisiones.

Para octubre de 1992, con motivo de los 500 afos del inicio de la
conquista esparola, se realizaron diversos actos publicos. Nuevamente se
ocupan las carreteras en actos que no logran el éxito de 1990, pero tienen
impacto de cohesion interna para la Confederacion Nacional, especialmente
en la costa donde el proceso de autoreferencia estaba embrionario.

En este proceso de movilizaciones se retoma punto 6 del pliego de
peticiones del levantamiento del 90 (la plurinacionalidad del Ecuador). Mismo,
que en esa movilizacion no fue tomado en cuenta como eje central de
reivindicacién. Pese a ser uno de los temas primordiales en la discusion
interna, el cuestionamiento de la estructura juridico — politica del estado.

Luis Macas, dirigente histérico de Jla CONAIE, interpreté a la
plurinacionalidad como: “la lucha por el reconocimiento a la diversidad, por el

"9 pensar asi la plurinacionalidad

derecho a existir y pervivir en la diferencia
en una época de euforia por las diversidades fue, sin duda, de singular
importancia dentro del denominado proceso de globalizacion de base (Leis,
1998). Al mismo tiempo, este mismo discurso reivindicativo, de pertinencia

local y cultural en su primera concepcion, pasa a ser interpretado como una

198 Entiéndase por Ethos comunitardio a una cosmovision o forma de ver el mundo desde una perspectiva
inherente a las unidades sociales solidanias llamadas comunidades, propias del sistema de relaciones
sociales del mundo indigena, verse (Echeverria, 1997).

'® Ibidem: 12.
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critica radical a la estructura del Estado, a sus modelos de representacion y
participacion politica, a sus entramados de reproduccién econdémica del poder
en las oligarquias''®. La idea se lanza aqui como una critica al ordenamiento
econdmico, social, politico y cultural, y en distinta medida a los mecanismos
para modificarlo (Rodriguez, 2005).

La postergacién (en el noventa) del elemento central del discurso politico
de la CONAIE, la plurinacionalidad, para los proximos ocho afios se debid a
que en un primer momento, esta concepcion de plurinacionalidad'"?, fue vista
como “separatista y descabellada en el orden instituido” (Ramirez, 2002). La
movilizacién de 1992 sirvi6 para contextualizaria y posicionarla medidticamente
a nivel continental como una lucha de los pueblos indigenas americanos.

En este punto el nivel de interlocucion del actor social trasciende el
espacio nacional y logra espacios de denuncia y de recepcion de demandas
en un nivel transgubernamental. Estos fueron los puntos que enunci® como
reivindicaciones béasicas del MIE, el delegado de la CONAIE, ante las NNUU
en 1992:

e Proteger y promulgar los derechos tendientes a mantener las tradiciones de los
pueblos

» Respetar |las culturas de las poblaciones indigenas y permitirles ejercer los derechos de
tenencia y administracion de sus tierras, proteger y renovar los recuUrsos naturales y
ecosistemas de gue dependen las comunidades.

+ Fomentar la solidaridad nacional y ofrecer igualdad de oportunidades para todos, a
todos los niveles, en la vida social, econdmica ¥ politica respectivamente

+ Propiciar un desarrollo comunitario efectivo con la implementacion de mejores sistemas
de ordenamiento de los cultivos y de acceso al agua, los mercados, el crédito, la
produccién pecuaria, los servicios veterinarios, incluidos los servicios correspondientes
a educacién e informacion.™?

Inmediatamente estas demandas fueron acogidas como compromisos
del estado ecuatoriano. Todo en el marco de la declaratoria de la década de
los pueblos indigenas''. Lo cual tuvo una repercusién directa en la captacion

de recursos via cooperacion intermacional para las comunidades a través de

""® Tomado en el sentido: “Forma de Gobiermo en la cual el poder supremo es ejercido por un reducido
grupo de personas que pertenecen a una misma clase social, grupo de algunos poderosos que se ainan
para que todos los negocios dependan de su arbitrio™ Propuesto en: {Real Academia de la Lengua
Espafiola, 1994: 1044). O, como” Un sector minoritaric de la sociedad que en base a algunas
desigualdades de hecho, funda una derecho en una lucha por una ilimjtada concentracién y acumulacion
de la riqueza” en: {Sdnchez Parga, 2001)

""" E| planteamiento de plurinacionalidad en 1990, en los medios fue escasamente debatido y muy
criticado desde 1a perspectiva blanco-mestiza del derecho, mas no se profundizd en un analisis desde las
ciencias sociales, ejemplo de aquello en (El Comercio 1990, 03-03: A4).

'12E |lementos en (Quevedo-UNICEF, 2000: 6-11).

" Los compromisos relacionados con el tema “indigenas”, verse en ANEXOS 5.
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proyectos de desarrollo ejecutados por ONG’s y multilaterales en coordinacion
con la CONAIE y las OSG's.

Con Ia movilizacion de 1992, es manifiesto el fendmeno de apropiacion
de los espacios de poder. Dado que, “con voz propia se muestra,
testimonialmente, el agotamiento del modelo de la administraciéon étnica”
(Guerrero 2000). Proceso que de una vez se simboliza por la final ruptura de la
“ventriloquia” politica que sumié en el extrafiamiento de su propia polity a los

grupos étnicos ecuatorianos.

2.1.15 1994 Se asume el discurso antineoliberal con voz propia

Un claro sintoma de la ruptura de la ventriloquia politica es el nuevo
papel que juega la CONAIE a traves de su dirigencia, de la cual destacan el
Dr. Luis Macas, la Dra. Nina Pacari Vega y José Maria Cabascango. Dicha
dirigencia adquiere un rol protagdnico en el levantamiento indigena de julio de
1994; y como fruto de ello se logré la instalacidn de Mesas de Dialogo con el
gobierno de Duran Ballén, de las cuales se obtendrian resultados importantes
en la reforma de la cuestionada “Ley Agraria” planteada por el régimen, que
reemplazaba a la del afio 72. La propuesta de la CONAIE como alternativa a la
Ley de Desarrollo Agrario que se sostuvo durante 15 dias de intensos
enfrentamientos callejeros y 9 dias desde la instalacion de las mesas de
dialogo (...) logré las siguientes modificaciones en el proyecto de Ley:
a)Garantias legales para otorgar seguridad alimentaria a la poblacion; b)
Unicamente los excedentes de la producciéon agricola seran destinados a la
exportacién, privilegiando el desarrollo agrario en las comunidades; c) La
proteccién de los recursos naturales y del ecosistema.''

A decir de A. Guerrero, los aspectos estructurales del levantamiento y
del didlogo politico aqui son: a) La constitucién de una arquitectura compleja
de instituciones “indigenas que renegocia la dominacion étnica; b) El
surgimiento de capas intelectuales indigenas que remodelan ai sujeto politico
como interlocutor con el poder. Al respecto debo decir que en el 94 sdlo se
observa el empoderamiento de una capa dirigencial que inicia su formacién y

articulacion en [os setenta.

"' El Comercio 1994, 10-07: A3,
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Con el fin de la hacienda en la sierra central {producto de las reformas
agrarias) aparecen instituciones plblicas, no estatales, que se autocalifican de
“‘indigenas” y consolidan una sociedad civil de tipo rural y étnico. Lo cual se
puede evidenciar en: a)la modificacién de la estructura agraria produce
avances en la desconcentracion de la propiedad campesina; b) recomposicién
de las relaciones de poder geograficas, con la consiguiente la decadencia
demogréfica de las cabeceras parroquiales y la reagrupacion indigena; c)

constitucion legal y legalizacion de comunidades, cooperativas, asociaciones,

etc.””®

Una de estas instituciones que se mantiene y se fortalece en su

concepcion de generacion de interculturalidad a partir de la educacion es la

DINEIB (Direccion Nacional Intercuttural Bilingiie)''®.

Para octubre de 1994 la CONAIE presenta su proyecto de reformas
constitucionales para que el Estado funcione aceptando la diversidad:
reconocimiento de 7 lenguas indigenas como oficiales, cambio en la forma de
administrar los gobiernos seccionales en territorios 1i1digenas, etc.

La agenda configura seis temas:

1. Representatividad: El Estado debe garantizar representacién indigena directa y
adicional equivalente al 30 % en la conformacion del Congreso Naclonal ¥ de los
Gobiemnos Seccionales. El voto debe ser facultativo

2. la seguridad es funcion primordial del Estado, es deber de este, forfalecer la
plurinacionalidad, y asegurar la vigilancia de los derechos fundamentales, individuales
y colectivos. Promover el progreso econdmico, social y cultural de sus habitantes

3. Binacionalidad, son ecuatorianos por adopcion: los miembros de los pueblos indigenas
que compartan territorios fronterizos, con aplicacion del principio de reciprocidad segun
tratados puablicos.

4. Desarrollo, el Estado tiene la obligacion de fomentar y desarrollar la economia
principalmente comunitaria.

5. Autonomia, la comunidades indigenas son auténomas Yy sus autoridades podran
gjercer funciones de administracién y aplicacion de normas propias como la solucién
alternativa de conflictos en conformidad con sus costumbres y procedimientos
ancestrales.

8. Educacion, es deber primordial del Estado plurinacional, la educacion es laica,

intercultural, bilingile y gratuita en todos los niveles. !

Es importante sefalar que la agenda presenta dos variables en la
reivindicacién, por temas de: clase — éticos y los generadores de derechos

'"* Resumen de ideas presentadas en (Guerrero, 1996: 32)

"% { a educacion bilingiie se instaura como politica de Estado en noviembre de 1988. Un punto de
acogida a la resolucion del segundo congreso nacional de la CONAIE, donde se firm6 un convenio de
cooperacion entre el Ministerio de Educacion y la misma CONAIE, con el proposito de desarrollar el
Programa a nivel de pais. (Rodriguez, 2005).

"7 'E) texto completo en E] Comercio 1994, 22-10: A3.
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tematizados en la esfera publica. Los primeros incorporan el reclamo sobre: el
empobrecimiento continuo, la desigualdad de oportunidades, la corrupcién, etc.
Mientras que los segundos reclaman el respeto y promulgacién de derechos:
ciudadanos, civiles, politicos, sociales, culturales.

Las demandas fueron empujadas por un nuevo ciclo de protestas ante
las politicas de ajuste econdmico y la Nueva Ley de Modernizacién Agraria,
ampliamente inspirada en las ideas neoliberales y con el apoyo del FMI. Por
diez dias, otra vez, fueron cerradas las carreteras y paralizado el transporte.

Esta l.ey acababa con la idea de Reforma Agraria o de dividir las grandes propiedades
para que los campesinos puedan disponer de un pedazo suplementario de tierra; como
ya se hizo en otros paises se definja que sean las normas del mercado las que rijan la
vida rural. Por este medio, se queria también que fa tierra colectiva, de las
comunidades, se venda sin restricciones; disponer faciimente de las tierras de
paramos, que son reservas de pastoreo ¥ protectoras de la humedad de las tierras
bajas, ademas de albergar a codiciadas fuentes de agua. Se abria |a posibilidad para
que las aguas, un bien raro e indispensable, pueda ser captado por los grandes
terratenientes. Esta ley finalmente, favorecia la exportacion y no se referia a |a
alimentacion interna... Esta ley, por consiguiente, que topaba diversos sectores rurales
y modificaba las reglas de juego predominantes hasta entonces, logré aglutinar a
diversos sectores antes en divergencias. (L.e6n 2007: 9)

Esta negociacidn fue considerada ejemplar, una necesidad para que
exista la democracia y un reconocimiento al pluralismo. El éxito de la
movilizacién y de sus resultados politicos, volvié a legitimar a la protesta como
un medio para lograr un bien colectivo no s6lo a los miembros de la CONAIE,
sino a la poblacién urbana, que en gran nimero asistia a las movilizaciones en
las ciudades mas grandes.

A mas del éxito de la movilizacibn colectiva, en esta ocasién se
revirtieron los términos de las relaciones de las organizaciones rurales. En
efecto, participaron cinco organizaciones nacionales. Fue notorio esta vez que
la CONAIE tenia mayor capacidad de convocatoria que los sindicatos y
porque disponia de reconocimiento social. Se modificaba asi una situacion en
la cual las organizaciones indigenas eran consideradas débiles y las otras las
portadoras de las propuestas legitimas. La CONAIE, igualmente, mejoré su
imagen publica al haber sido la entidad de conciliacibn y mediadora entre
posiciones del gobierno o de los terratenientes y las de sectores sindicales
que defendian sin mas la idea de la Reforma Agraria anterior. Del proceso de
negociacién sobresalié el pragmatismo de la CONAIE y su admisién de que
habia que realizar cambios diferentes a los del periodo de reforma agraria.
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Asi, a mas de lograr mayor reconocimiento de la poblacién no-indigena
(urbana), la CONAIE aglutinaba con mayor legitimidad en la interlocucién a
nombre de los sectores rurales.

Finalmente, en la légica del sistema politico ecuatoriano, se hacia una
vez mas visible que no se podia imponer directivamente las politicas, sin
consulta o acuerdo con los sectores directamente afectados. A falta de
sindicatos, ahora la interlocucion oficial tenia que buscar la inclusién de las
organizaciones indigenas en los procesos de generacion de politicas'®.

2.1.16 El referéndum de 1995

En 1995, en medio una crisis financiera regional, el Gobierno de Sixto
Duran Ballen firmd una carta de intencién con el FMI con el propésito de
acceder a un crédito de liquidez financiera. La carta de intencién comprometia
al Gobierno Nacional a realizar varias reformas legales y constitucionales que
implicaban severos cambios en: la seguridad social, la desaparicién del seguro
social campesino y la privatizacion de los servicios de salud; las empresas del
estado, la venta de Petroecuador y las telefénicas regionales; el régimen de
contratacion plblica; los derechos de los trabajadores, la viabilizacion de la
tercerizacion laboral y pago por horas; etc.'"®

Ante la falta de poyo en el Congreso Nacional para pasar las reformas,
Duran Ballén convocd a un referéndum para saltar el escollo de la oposicién
legislativa y viabilizar tales reformas, que pronto fueron identificadas por los
actores sociales como neoliberales.

El referéendum marcé una derrota politica del régimen, debido a la
intensa campafia antagonista que fue realizada por los sindicatos petroleros y
los afiliados al seguro social campesino. En medio de ésta campaiia, la
FETRAPEC y la CONFEUNASSC recibieron el apoyo de la CONAIE y gané el

NO en la mayor parte de las preguntas consultadas'?.

"8 En el capitulo 3 y 4 exploramos las razones del decaimiento de los sindicatos y la emergencia del MIE
como el nuevo actor hegemonico del campo popular” (Barrera, 2001)

' Sobre el texto de la propuesta de reforma varios puntos Sse recogen en
hitp://amume.org/archivos/Reglamento_General_a_la_Ley_de_Modemizacion_del_Estado.pdf, visitada
el 12 de marzo de 2008

2 Las preguntas que interesan para los fines de este articulo son: Pregunta 2. DERECHO A
ESCOGER EL REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL: ;Deberia incorporarse a la Constitucion
Politica una disposicién que diga: “Toda persona tiene derecho a escoger libre y voluntanamente tanto el
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Este hecho en si mismo es significativo y marca un cambio en ta politica
de alianzas de la CONAIE, ya que como habiamos manifestado parrafos atras,
durante los ochenta, la linea de la CONAIE fue marcar distancia de los
sindicatos y consolidarse como un actor de reivindicacién étnica. Asi lo recoge
Leodn:

Desde entonces (1995), esta alianza (CONAIE-CONFEUNASSC- FETRAPEC) se
mantiene y logra que los sectores medios, en pérdida de sus condiciones y estatus, se
vigoricen y rechacen buen numero de las propuestas, en particular, las privatizaciones
de las empresas publicas y del Seguro Social. (Le6n, 2007)

Participar en la campafia del No en el referéndum de 1995, con formas
creativas de promocién politica, volvié a darle presencia publica a la CONAIE y
a re-posicionarla como un referente inevitable de acuerdos de los sectores
“contestatarios”, solo que esta vez enmarcada en un discurso abiertamente
antineoliberal. Pero mas alld de aquello, significd un primer ensayo del
potencial electoral que podia acarrear la accidon-direccion de opinion de la
CONAIE, tanto a nivel local como nacional. Sobre este particular ahondaré en
la descripcién de sus elementos en el proximo capitulo, cuando aborde la
concomitancia de las formas de hacer politica del MIE (desde Cohen y Arato,
2000)

Hasta aqui hemos caracterizado la dinamica contingente y contenciosa
del actor social MIE, desde sus origenes politicos y ejes de protesta. Antes de
seguir con la caracterizacidon de la accion multidimensional que cobra el
movimiento desde 1996, es pertinente hacer una descripcion de las
estructuras, logicas de organizacién y dinamica organizativa del actor. De tal
forma que en lo que sigue podamos establecer cuales son los ejes de la

régimen de seguridad social, como sus prestaciones, servicios y ¢l destino de los aportes, para que estén a
cargo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social ¢ de otra institucion privada o piblica. El sistema de
seguridad social se fundara en los principios de solidaridad y libre competencia?”. Los resultados en el
ambito nacional fueren los siguientes: por el SI: 1.200.491 y por ¢l NO: 1.824.636. Pregunta 4.
PARALIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS: ;Deberia incorporarse a la Constitucion
Politica una disposicitn que diga: “Prohibese, aun en el caso de huelga, la paralizacion de los servicios
de salud, educacion, transporte, agua potable, energia eléctrica, combustibles y telecomunicaciones. La
violacion de este precepio serd considerada como una infraccion penal y sancionada de conformidad a la
ley?”. Los resultados a nivel nacional fueron los siguientes: por el SI: 1.184.321 y por el NO- 1.799.785.
Pregunta 10. ELIMINACION DE PRIVILEGIOS EN EL SECTOR PUBLICO. Se sustjtuiran los
dos tltimos incisos del art. 128 de la Constitucion Politica por lo siguiente: “...1a ley garantizara los
derechos y establecera las obligaciones de los servidores piblicos en el servicio cjvil y la carrera
administrativa, sin admitir privilegios. En el sector piblico solo los obreros estardn amparados por el
Codigo de Trabajo. Los resultados a nivel nacional fueron por el SI: 1.342.446 y por el NO: 1.712.452
(Freidenberg, 2005)
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accion politica y sobre todo la racionalidad de su influencia en los espacios de

toma de decisiones.

2.2 La descripcion organizacional del MIE

Si seguimos el argumento de Guerrero (1996), que identifica a la
consolidacion organizativa del MIE, como el factor fundamental que permiti¢ el
dialogo entre el actor social-politico (movimiento social) y la esfera politica
oficial, durante los noventas; estariamos en capacidad de decir que la
dinamica de esa “compleja arquitectura de organizaciones pertenecientes al
MIE” es el vehiculo que posibilitd la inclusidn del sujeto social indigena en la
polity nacional.

Guerrero sostiene que son los entramados de las organizaciones de
segundo y tercer grado son los que captan la audiencia y monopolizan el
consenso de los comuneros; integran el conglomerado local y agregan sus
posiciones (preferencias), para trasladarlas en forma de demandas a una
esfera publica “alternativa’. Sin embargo, mas alla de identificar el porqué el
sujeto MIE “fragua una voluntad politica comun, fruto del consenso de los
comuneros” (Guerrero, 1996); para esta seccidbn quiero proponer un examen
de esa dinamica organizativa. Un examen que nos permita ir incluso mas lejos
en el tiempo y desde 2008 ver hacia atras y establecer relaciones causales
entre el tipo de organizacion y la forma en como se condiciona al espacio
politico tocal a que procesa las decisiones publicas.

Para sostener el argumento de que “la dindmica organizativa interna del
MIE condiciona las dinamicas de toma de decisiones publicas en las
comunidades politicas donde su presencia es preponderante (en cualquiera de
sus dos vertientes: contenciosa o partidista)”'?’, es necesario describir esa
dinamica organizativa interna. Para ello opté por una aproximacion analitica
del MIE, desde una perspectiva Organizacional, usando el esquema que
propone Mintzberg (1985)'%; mismo que nos permitira, de manera general,

"2 El argumento es la hjpotesis secundaria uno que procura demostrar el presente trabajo.

22 E] esquema de Mintzberg para el andlisis organizacjonal propone ver a la organizacién en varias
capas superpuestas: la primera, es €] marco o entorno organizativo, del cual hablaremos en el acipite
correspondiente a la estructura de oportunidades politicas del MIE, la segunda, que es la ideologia o el
ethos de la organizacion; la tercera es la estructura operacional de la organjzacién, donde se identifica
como apjce estratégico a los roles (sujetos) que ejercen la direccidn, las lineas medias (jnstancias de
coordinacion) y el micleo de operacjones (la base de la organizacjén). La cuarta capa que Mintzberg
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ver las estructuras formales, los flujos de informacion y autoridad, la
institucionalidad, pero sobre todo los elementos que permanecen como
comunes a traves del tiempo en la red organizacional y que atraviesan a las
organizaciones del MIE. Haciendo un ejercicio de abstraccién, en los préximos
parrafos, propongo una conceptualizacién de la estructura y dindmicas
organizacionales que sea Uil para el analisis de los casos especificos que nos
hemos planteado. Pero sobre todo que nos permita de manera esqueméatica
conocer la logica del actor a través de un analisis de su arquitectura interna,
asi como de sus valores e ideologias que marcan lo gue hemos denominado

cultura de la politica del actor social.

2.2.1 Estructura ideolégica de la organizacion

Desde la colonia, el tema de “lo indio” ha representado una esfera de
otredad para el conglomerado social criollo-blanco-mestizo, en base al cual se
construyé la idea de nacidn ecuatoriana, relegando la riqueza de lo étnico a un
espacio de folclor y ubicando su aporte como un aspectc histérico de
relevancia premoderna. Esto es visible en el uso mismo del idioma como
medio de comunicacién y generacion de cosmovisiones y de los estereotipos
estéticos que se sitian del lado de las industrias culturales hegeménicas. El
uso del kichwa como lenguaje oficial se reconocié sélo hasta 1998 (Barrera,
2002). Los idiomas originarios de las nacionalidades indigenas del pais
apenas tuvieron reconocimiento, de parte del gobierno como elementos de su
cultura hasta los ochenta con la institucionalizacién de la DINEIB (DINEIB,
1998). Hasta no hace mucho, cotidianamente, para el ethos mestizo, el usc del
kichwa fue identificado como un elemento de desprestigio. (Sierra, 2000).

El extraftamiento de la denominada “cultura” oficial frente a la
subalternidad de las formas culturales indigenas se refleja mas alla de lo
simbdlico, ya que ese extraftamiento legitima la exclusién de la generacién de

apunta, es la que identifica las instancias de staff de apoyo y tecnoestructuras, las cuales van a soportar la
operatividad de a organizacion sin ser completamente orgéanicas a ésta; y por ltimo una quinta capa que
describe los flujos regulados y los flujos cotidianos de los recursos de la organizacion. Una descripcion
sobre el uso de la matriz, con aplicaciones a otro tipo de organizaciones, verse en......
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politicas publicas a todo un sector de la poblacién, llegando incluso a proscribir
la posibilidad de participacion y representacién politica del sector'®.

A continuacién, propongo un examen de la forma cultural que el MIE,
como organizacion, adopta como "ideologia” en el sentido de Mintzberg; o sea
los mecanismos de cohesion social o paradigmas culturales que hacen posible
un entendimiento simbdlico entre los individuos y posibilitan a la organizacién
aprehender al mundo.

En este sentido, el sistema de valores del MIE es una estructura
simbdlica dinamica que se articula alrededor del eje el individualismo -
comunitarismo. La identidad colectiva para los miembros del MIE se configura
en el rescate de los valores ancestrales de lo que podemos identificar como
ethos comunitario'®. En el espacio de la accidn colectiva esto se traduce en |a
reivindicacién de un espacio de autonomia y diversidad reconocida por el otro
{(histéricamente conformado por el mundo de vida del hombre blanco-mestizo,
visible en el sistema de construccion del Estado nacion oficial), frente a un yo
que es el ser indigena en el Ecuador, comin para todos los pueblos indios del
Ecuador, pero fundamentalmente para los de la nacionalidad Kichwa que
aglutina a 9 pueblos de los 16 identificados por el CODENPE. De tal manera
que el ser indigena (y en especial kichwa) se va relacionar directamente con
dos componentes simbdlicos: el referente de comunidad y el referente ético,

ambos histéricamente traidos de la tradicién ancestral andina.

2.1.1.1 La importancia del ethos comunitario kichwa (identidad indigena)

En este acapite daré cuenta, de manera genérica, los elementos que
configuran la cosmovision politica, economico-productiva, social y religiosa de
la nacionalidad kichwa, en los andes ecuatorianos. El elemento central del
ethos comunitario reside en cuatro normas de socializacion de la vida de las
comunidades andinas: la cooperacién, la reciprocidad, la redistribucion y la
solidaridad. Ya que el valor central es el vivir en comunidad, donde la idea

primordial es la de comuna familiar, social y natural; de la cual todos sus

' Hasta 1978 €] voto de los “ciudadanos” analfabetos estaba prohibido constitucionalmente en el
Ecuador. Segun datos del SISSE 4.5, en 1980, cerca del 95% de la poblacion indigena era analfabeta.

1 Entiéndase por Ethos comunitario a una cosmovisién o forma de ver e| mundo desde una perspectiva
inherente a las unidades sociales solidarias llamadas comunidades, propias del sistema de relaciones
sociales de] mundo indigena ecuatoriano prehispanico. Ver: Echeverria (1997).



miembros, en tanto runas (habitantes del tawantinsuyu), son participes. La
comuna o comunidad se expresa en formas de vida y trabajo: ayni (trabajo
reciproco), la minga (trabajo de la comunidad para la comunidad) y la mitga
que es el trabajo de todos para todos, en las labores cotidianas {Arce Ruiz,
2007).

El referente ético de este ethos se va a basar en la conjuncién de cuatro
principios: no robar, no mentir, no ser ocioso y no traicionar; en positivo es ser
honesto, decir la verdad, ser trabajador y ser fiel o leal (ama shua, ama killa,
ama llulfa y ama hap’a). Mismos que fueron la base ética del tawantinsuyu
(territorio del imperio inca) (MUPP-NP, 2002).

En los parrafos siguientes ofrezco un analisis de la estructura social que
da cuenta de los mecanismos de reproduccion material y de socializacién
normativa (informal} hacen posible la hablar de un ethos comunitario. Para

luego centrarme en las cuatro normas de socializacion.

a) La divisién comunitaria del trabajo

Las comunas o comunidades interandinas son conglomerados donde
los medios de produccién, asi como, la distribuciéon y el consumo de bienes
tienen caracter colectivo. Sus estructuras sociales estan mediadas por la
necesidad compartida de supervivencia, lo cual imposibilita pensar en la
formacién de individuos autbnomos, ya que la cooperacién de la unidad
familiar ampliada es la que permite insertarse en la légica de produccion local,
tanto las actividades agricolas, como las de pastoreo, e inclusive las
manufactureras necesitan de una division del trabajo cooperativa.

Ancestralmente los cultivos y las cosechas han marcado los tiempos de
la vida campesina. Las condiciones accidentadas de la agricultura montafiosa
hicieron que el espacio-tiempo sea entendido en funcién de los ciclos
agricolas. Los ciclos de cultivo y todos los ritos vinculados a estos ciclos van a
ser diferentes dependiendo de la altitud en que se los practique (Manga
Quespi, 1994). De tal manera que la agricultura determind el universo
comprensivo de los andinos. “La idea de que la tierra es el origen de todo y
que en la tierra se regenera periddicamente la existencia, es propia de las
culturas agricolas” (Murra, 1975). Por ello el pensamiento andino es mas
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proximo al naturalismo que al animismo'?°. Por ello a los ritmos de la tierra, se
suman las fuerzas que de algin modo se relacionan con los procesos
agricolas: el agua, el sol, los volcanes etc.

Otra actividad importante en 1a vida de la comunidad es el pastoreo.
Desde su domesticacion, camélidos andinos, conejillos de indias, han sido
parte de la reproduccion material y espiritual de las comunidades'?®. En los
tiempos post-conquista, otros animales se han incorporado a la vida
reproductiva de la comunidad: las aves de corral y el ganado porcino, lanar y
vacuno. Todos ellos han adquirido también funciones religiosas y rituales'?’.

Por regla consuetudinaria, hasta antes de los 2000, el numero de
animales de los que puede disponer un aylfu 0 una comunidad estan limitados
por: a) ei espacio disponible; b) la cantidad necesaria para reproducir la vida
de sus miembros y; ¢) un excedente para el intercambio. Esto cambia en
comunidades donde bajo la l6gica de producciéon “alternativa” la crianza de
animales y la misma agricultura se vuelve excedentaria en un 90% para poder
comercializar ese producto e “incluirse” en la l6gica de mercado (Sanchez
Parga, 2007: s/p)'%.

Siguiendo el argumento de Sanchez Parga, la relacion histérico-
simbdlica de los runas con sus animales “hasta hoy iba mas alla de la esfera
meramente econdmica. Su significacion doméstica los convertia en “el nexo
privilegiado que une naturaleza y cosmos”™ (2007: s/p).

Para abordar |a tercera actividad productiva que constituye la base del
ser econdmico del runa, tenemos en cuenta que la manufactura textil,
habitualmente es manejada por mujeres, nifios y ancianos de la comunidad.
No todas las comunidades producen textiles, de hecho es una actividad

' todos los saberes tienen que ser descifrados a partir de los ritmos naturales, todas las practicas
reproductivas tienen que iniciarse y terminarse en la naturaleza. Esta se constituye en ¢l soporte material
sobre el que se despliega la vida simbéljca de los indigenas americanos. (Arce Rujz, 2007}

1% De estos herbivoros (llamas, alpacas, vicufias, etc.) los indigenas no sélo han obtenido su racién
proteica, sino que ademas, estos animales, les han brindado la lana y el cuero indispensable para la
confeccion de su vestuario y calzado (...) transporte y para fertilizar la tierra. El conejillo de indias sjrve
aun, ademas, de objeto-sujeto de ritualidad, como delicia culinaria.

127 “E] vacuno ingresa en los mitos y la ritualidad indigenas como signo de la otredad: “toro-simbolo del
Fzgdcr blanco (...} y toro-anjmal-parte de la natpra]cza." (Comnejo, 1973: 70} ‘

Para Sanchez Parga en el Ecuador a partir de finales de los noventa se experimenta un acelerado
proceso de descumunalizacion de la vida del indigena. Por ende una reconfiguracién del ethos
comunitario en medio de un proceso de asimilacion de lo andino en la cultura de consumo propuesta por
la globalizacién neoliberal de la economia. Asunto que lo trataremos en el acapite de conclusiones del
capitulo.
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focalizada a ciertas zonas. Por ello las comunidades que producen textiles, no
sblo se encargan de la produccidn del vestido necesario para los miembros del
grupo, ya que, el tejido tiene también fines ornamentales y rituales de
afirmacion identitaria. A pesar de la importancia en la forma del tejido, fue la
cromatica la que determind sus muoltiples usos, ya que el color sirve para:
identificar la procedencia de los individuos y su lugar en el ordenamiento
social; para distinguir las ceremonias religiosas y sociales; asi como para las
ofrendas rituales; y fundamentalmente para indicar, miticamente, la
pertenencia de los indigenas a la tierra y al cosmos. No es de extrafarse
entonces que los simbolos del MIE traigan a colacion la espectralidad de la
luz, producida en el arco iris'*.

Por otro lado, las culturas andinas prehispanicas no conocieron la
escritura, su comunicacién no verbal y el registro de las cuentas asi como de

la misma historia se dio a través de una forma especial de tejido: los quipus.

b) Las cuatro normas de socializacion que sostienen el ethos comunitario

En los prbéximos acapites desglosaremos a manera de principios las
normas de socializacién que sostienen la idea de ethos comunitario. De
ninguna manera estos elementos pueden tomarse como hechos que se
cumplen como valores absolutos, mas si los analizamos como referentes de
comportamiento. Por ello, es necesario tener en cuenta que en la cotidianidad
de las comunidades, que asumimos funcionan con este ethos, existen varios
comportamientos que sin duda hacen mucho mas tortuosa la convivencia de
los individuos que un “mundo de vida andino”, en una adaptacién del término
acufado por Habermas. Esos elementos comportamentales son estudiados a
fondo por Ospina (2006); sin embargo no son objeto de analisis en esta parte
de la investigacion y los iremos retomando oportunamente en capitulos
posteriores.

i} La cooperacion
Como se ha dicho antes, ésta practica tiene su razén de ser en la imposibilidad
individual, familiar y hasta grupal para la ejecucion de ciertas tareas

productivas. La construccién de infraestructura para la siembra, la cosecha, el

12 Miticamente la prueba de la conexion entre naturaleza y cultura, entre cosmos y hombres estd en la
conjuncidn de la luz del arcoiris.
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pastoreo, efc., requiere de la cooperacion (en tanto divisidon organica del
trabajo) de muchos los del ayflu. La cooperacién unas veces entrafia el
caracter intra-comunal y otras el intra-familiar (nuclear) (Arguedas 1987: 305).
A las practicas de caracter intra-comunal se las llamaba minka o minga.

it) La reciprocidad

Esta norma es un producto © un desarrollo de la nocidén de minga, ya
que a falta de un mecanismo monetario para el intercambio, al interior de la
comunidad, el trabajo prestado por sus miembros no puede ser retribuido ni en
dinero ni en especies, tiene que ser devuelto en trabajo. Empero, la unidad de
intercambio trabajo no es inmediatamente repuesta luego de que se lo ha
prestado. Por ello, el trabajo "adeudado”™ tiene que ser retribuido por los
beneficiarios no de manera directa y cuantificada, sino ocasionalmente y en
dependencia de la demanda social. Del mismo modo que la cooperacién la
reciprocidad atraviesa todos los estratos sociales, desde el interior de la familia
hasta el nivel intercomunal. En paiabras de Arce el tema de la reciprocidad se
puede ver institucionalmente como la mediacion institucional y socializadora

dentro y fuera de las comunidades, ya que

Entre los miembros de la comunicad como entre las comunidades se crea una norma
de comportamiento social que tiene |as formas: deberse al otro ¥ necesitar del otro. Los
miembros y |as comunidades no se entienden a si mismos como seres auténomos,
sino que se auto-representan como incompletos, inacabados; sélo en los momentos de
ser uno-con-el-otro, es decir, en la practica de reciprocidad se complementan, (Arce,
2000: s/p)

tif) La redistribucion

Al hablar de redistribucion nos referimos al proceso periddico de
asignacion de los bienes materiales al interior de la comunidad: tierra,
animales, alimentos, tejidos, ceramicas, etc. Los criterios usados, a su vez,
para esta normativa social son: a) el aumento o disminucion de numero de
miembros de una familia; b) la formacién de una nueva familia; y, ¢) la
productividad de una familia.

La practica redistributiva permite que se aprovechen los terrenos no
cultivados, otorgandoselos a las nuevas familias o a las familias que han
aumentado el nimero de miembros. Del mismo modo, las familias que

habiendo perdido a miembros o que disminuyeron su productividad, deberan
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devolver parte de las tierras y de los otros bienes a la propiedad general de la
comunidad.

La redistribucion es una practica que regula la relacién de la comunidad-
mundo material. Esta regulacién se sustenta en las capacidades productivas y
en las necesidades de sus miembros. Los ritmos naturales prestan su
procesualidad para que la redistribucion se efectue. Generalmente esta norma
social se la realiza finalizado el periodo de la cosecha (el mismo que puede ser
anual o semestral}, ahi se retne el consejo comunal y discute la redistribucién
de los bienes (Arce, 2000).

iv) La solidaridad

La funcién principal de ésta norma es prestar ayuda a los miembros de
la comunidad mas débiles o en vulnerabilidad. Se diferencia de las anteriores
instituciones normativas por su caracter no retributivo. Los beneficiarios de la
solidaridad son: ancianos, viudas, discapacitados y nifios.

La solidaridad permite asegurar la reproduccién de los miembros no
productivos de las comunidades. Lo cual permite cierta estabilidad social al
interior de las comunidades. Los beneficiarios de la solidaridad no representan
una carga para los miembros productivos, sino momentos constitutivos de toda
unidad productiva.

En principio la confluencia de las cuatro normas de socializacion permite
que los individuos singulares existan sélo en dependencia y al interior de la
existencia de los colectivos. Luego de describir la estructura operacional,
retomaremos estos elementos para caracterizar en clave de valores
organizacionales o ideologia de la organizacion la cultura de la politica del

MIE.

2.2.3 Estructura operacional
2.2.3.1 Apice estratégico
En el espacio nacional o de organizaciones de tercer grado, aqui

observamos la confluencia de las coordinaciones nacionales formales. Para el
caso de la CONAIE existe una instancia de voceria y coordinacion nacional,
que funciona como érgano ejecutivo, la cual es el Concejo de Gobierno. Este
érgano estd regido por un presidente y un vicepresidente, ello por lo general
respeta un principio de equilibrio regional entre Sierra y Amazonia. A mas de
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las dos cabezas visibles, al concejo de gobierno acuden los presidentes de
cada una de las tres federaciones regionales, como miembros fijos. En
segundo tercer lugar, participan de ésta instancia los dirigentes de: juventud,
mujeres, relaciones internacionales, educacién, comunicacion, salud, asuntos
agrarios y de fortalecimiento organizativo. Adicionalmente, como miembros
invitados estaran los “dirigentes histéricos” del movimiento y el coordinador
nacional de Pachakutik, siendo la participacién de los primeros discrecional a
la voluntad de los convocantes (CONAIE, 2002).

Cabe mencionar que a excepcioén de los dirigentes histéricos, el resto de
miembros pasa por un proceso de nominacién y consenso (o en su defecto
votacion) de la instancia nominadora. Para el caso de los dirigentes tematicos,
presidente y vicepresidente, la instancia nominadora es el Congreso Nacional
de la CONAIE, que se realiza cada dos afios de manera ordinaria y al cual
acuden todos los representantes de las organizaciones pertenecientes a la
organizacién bajo dos criterios, el primero de una representacién fija por cada
organizacién; y el segundo de proporcionalidad, por ndmero oé miembros
individuales que estén registrados.

En el espacio de las organizaciones de segundo grado (federaciones), el
sub-organismo de apice estratégico lo compone una directiva, cuya
composicion es similar a la de la organizacién nacional (presidencia,
vicepresidencia y dirigencias tematicas). Lo que hace particular a ésta
instancia es que se afiaden o suprimen dirigencias tematicas segun el énfasis
y el interés de los respectivos congresos, en algunas federaciones, estas
dirigencias tematicas toman el nombre de secretarias especializadas (MIC,
2001; FISI, 2000; MIT, 1999)

Por otro lado, al hablar del MUPP, la composicién del dpice estratégico
{que tiene la misma légica del concejo de gobierno de la CONAIE) que toma el
nombre de Comité Ejecutivo Nacional, estd dada por: un coordinador y un
subcoordinador nacional {(por lo general se busca tambien el equilibrio
regional); los delegados de la CONAIE, CONAICE, ECUARUNARI;
CONFENIAE, CONFEUNASSC; CMS; cinco vocales tematicos; un
representante de los alcaldes y prefectos del MUPP NP y un representante o

jefe del bloque legislativo del partido ante el Congreso Nacional del Ecuador.
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En la instancia del CEN no se excluye la posibilidad de invitar a dirigentes
histéricos del MIE (MUPP-NP, 2000).

Estatutariamente, tanto la CONAIE, como el MUPP-NP tienen un
organismo consultivo que suple a la instancia maxima que es el Congreso
Nacional (que se da en las mismas condiciones que el de la CONAIE). Este es
una correa de transmisién y canal de comunicacién entre el CEN y las OSG's
o las coordinaciones provinciales, respectivamente. Esta instancia para el caso
del MUPP-NP es el Comité Politico Nacional (CPN}, que es un comité en el
que intervienen los coordinadores de todas las provincias mas un delegado
adicional proporcional al nimero de miembros de la organizacién. Ef CPN
legitimara y trasladara oficialmente los mandatos y resoluciones tanto de forma
ascendente, como descendente. Para el caso de la CONAIE, esta instancia
sera el Concejo de los Pueblos y Nacionalidades del Ecuador, donde estan
representados cada uno de los pueblos originarios, mas una cantidad de
delegados variable, de acuerdo al tamafo de las organizaciones. En ambos
casos la convocatoria periddica de éstos drganos es semestral y se considera
la intervencidn sin derecho a voto (de ser el caso) de delegados fraternos. En
casos excepcionales se llama a reuniones extraordinarias para “legitimar
ciertas decisiones que por su naturaleza no pueden ser procesadas por el

canal deliberativo desde la base” (Barrera, 2000}

2.2.3.2 Las lineas Medias

Las organizaciones inmersas en el MIE se destacan por un sector medio
robusto, pero limitado. Con responsabilidades sobre el nicleo de operaciones,
este espacio que “traduce” e implementa de forma pragmatica las decisiones
de doble via. Es decir, de abajo para arriba y de arriba para abajo. Asimismo
asiste (legitimamente) a los espacios de interlocucién hacia fuera del espacio
organico, entrando en dialogo con otros sujetos sociales o politicos.

Nuevamente diferenciemos los espacios de segundo y tercer grado. Las
instancias identificadas como lineas medias, para las organizaciones de tercer
grado, tienen dos componentes: a) El primero derivado de los militantes
voluntarios y asalariados que trabajan operativamente “bajo el mando” de las
dirigencias tematicas. Lo cual representaria una suerte de burocracia de linea

media con funciones nacionales; b) E! segundo componente tiene que ver con
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el nivel en el que se hacen operativas las decisiones en el plano regional y
local, ahi no existe una burocracia funcionalizada, sino que los apices
estratégicos regionales pasan a ser lineas medias del espacio nacional y asi
sucesivamente.

Desde el nivel nacional, si analizamos las lineas medias del MUPP NP,
nos encontramos con representantes politicos de alcance provincial, como es
el caso de diputados electos por votacién popular. Lo curioso de ésta situacion
es que directamente, un legislador provincial, un prefecto o un alcalde no tiene
sitio directo en el apice estratégico nacional, sino que ejecuta (en su deber ser)
el mandato del apice estratégico que a su vez tuvo que ser legitimado en el
nucleo de operaciones. Este mismo funcionario pdblico va a ser representado
por un delegado del espacio de sus colegas hacia la instancia directiva
nacional. Sin embargo a nivel provincial o local este sujeto si va a ser parte del
apice dado el estatuto del MUPP NP,

2.2.2.3 Nucleo de operaciones

En este espacio nos referimos al grueso de miembros que integran el
MIE en sus diferentes organizaciones de base. Un miembro tipico en este nivel
es aquel! que participa de las actividades convocadas por el representante
territorialmente mas cercano, pero que solamente participa en los procesos de
toma de decisiones inmediato a su comunidad; sin tener a su cargo
responsabilidad alguna, de no ser de sostener solidariamente a través de su
accion individual la accion colectiva.

Para algunos autores en ciertos tramos de la organizacién este
segmento puede tener caracteristicas de masa critica (Ramirez, 2002).
Empero el nlcleo de operaciones del MIE, debido a su légica de toma de
decisiones consultivas y deliberativas, en los procesos de produccion-
transformacion de /inputs en outcomes, se convierte mas que en un apoyo
funcional, en un generador de decisiones y directrices colectivas, que se
reflejaran en él mismo. Cumpliendose la hipotesis de que a mayor
automatizacién del nucleo de operaciones, se tiende a una estructura
organica, ya que se privilegia el sistema de adaptacién mutua de los

individuos.
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2.2.2.4 Tecnoestructuras

Al interior del MIE podemos identificar a miembros de diverso orden que
realizan la funcién de analizar, planificar y controlar técnicamente el trabajo de
las organizaciones. A diferencia del MUPP, en la CONAIE los intelectuales
(autodefinidos como “organicos”) y profesionistas, que siendo militantes de
organizaciones politicas de izquierda (en ocasiones clandestinas como el
MIR), se insertan organicamente en el movimiento y llegan a cumplir funciones
tecnicas a su interior, con un reconocimiento parcial de legitimidad interna
(miembros que adoptan y sustentan la legitimidad formal de la ideologia, pero
que por no ser étnicamente adscritos, carecen de sustrato simbdlico para los
miembros de la organizacion). Debido a esta caracteristica, los miembros
(mestizos) de la tecno-estructura tienen vedado su acceso al apice estratégico.
En un nivel de mayor influencia dentro del MIE, que unas veces se confunde
con la labor de linea media, pero que sin duda es la plataforma de los “nuevos
lideres”, tenemos a la tecnoestructura “propia” o intelectualidad indigena. Son
los cuadros relativamente jovenes que del nicleo de operaciones, luego de su
formacion profesionista, cambian su posicion en la estructura organizativa.
Estos “cuadros” son los que mas rapido logran insertarse como burdcratas de
la organizacion. Para estos individuos el rol de tecnoestructura puede
promover un ascenso legitimado al apice estratégico en un tiempo
relativamente corto.

Es indudable que para la organizacion el hecho de formar sus propios
intelectuales le ha permitido generar legitimidad externa del discurso politico y
apropiamiento interno de los elementos de poder que brinda el sistema.

En el caso del MUPP, debido a su origen formal como frente o partido de
coalicion (entre sindicalistas, movimientos sociales urbanos, campesinos e
indigenas), el tema de las tecnoestructuras organicas es un espacio de
cooperacion y a la vez de competencia. Al interior del MUPP mas de una vez
la tecnoestructura ha visibilizado tensiones étnicas y rupturas entre mestizos e

indigenas'®.

B Ello es evidente el proceso de separacion del grupo de “técnicos” y dirigentes mestizos (la mayor
parte fundadores de] MUPP), que en 2005 decidieron renunciar a ser parte organica de] MUPP por
contradicciones internas (Hemdndez, 2006)
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En los niveles regionales la légica no es distinta, el trabajo técnico
responde a la misma racicnalidad, incluso con diferencias mas marcadas entre
mas local sea el espacio.

Es de sefalar que desde 1995, es visible un fenémeno al interior de la
tecnoestructura, ya que quienes comunmente hacian este trabajo eran
mestizos “organicos”, debido a varics motivos que trascienden la militancia y
se refieren al mayor grade de preparacion formal respecto de sus pares
indigenas. Sin embargo, con la creciente oferta de becas y oportunidades de
preparacién académica hacia cuadros indigenas, cada vez son mas los
llamados ‘“intelectuales indigenas” quienes ocupan este nivel de trabajo
especializado en la organizacién. Claro esta que no por ello se restringe o
limita la participacién de mestizos en las organizaciones, pero es importante
resaltar que siendo este espacio un reducto de intercambio y colaboracion
(convivencia) con mestizos afines al movimiento, con la incorporacion de los
“cuadros propios, cada vez son menos los mestizos que se insertan
organicamente en las organizacicnes relativas al MIE. Aun cuando en el
MUPP-NP la historia no sea totalmente distinta, la naturaleza corporativa del
apice estratégico hace que sea de cierta manera intocada una cuota de la
tecnoestructura mestiza en la organizacion.

Con lo anterior quiero decir que hasta mediados de los noventa el papel
de los mestizos se asociaba mayoritariamente como de técnico, ahora a nivel
de las tecnoestructuras, ese espacio es disputado y en ciertas ocasiones las
dirigencias privilegian que sea un indigena quien ocupe ese espacio. A decir
de Humberto Cholango “esto es parte del aprendizaje y el abandono de la

época del ventrilocuismo”'3'.

2.2.2.5 Staffs de apoyo

Aqui podemos identificar a ONG’s, miembros de éstas, pasantes y
voluntarios. A ellos se les asigna o se ubican en el papel de proporcionar
ayuda fuera de los flujos ‘reales” de operaciones y/o de toma de decisiones.
Fuera de los flujos “Reales”, debido a que ocasicnalmente puede darse la

impresién de una inclusién funcional de éstos individuos en el movimiento

3! Fragmento de entrevista a Humberto Cholango, presidente de ECUARUNARI, 13 de agosto de 2007.
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como organizacion; sin embargo esto puede interpretarse como un espejismo;
ya que en decisiones trascendentales la organizacién se comporta como un
sistema cerrado y poco inclusivo, dejando espacios muy concretos de
participacion de los afines sin comprometer recursos ni funcionalidad. De ahi
que observemos que se cumple la hipdtesis de que a mayor sofisticacion

técnica, mas profesionalizacion del staff.

2.2.4 Cultura de la politica interna
Como sefialamos en el capitulo 1, el elemento que diferencia y hace
unico e irrepetible al un actor politico como “stakeholder” es su cultura de la

politica. Siguiendo a Robinson (1994), la cultura de la politica tiene que ver con

Aquellas practicas politicas que estan culturalmente legitimadas Y socialmente
validadas por el conocimiénto local; enraizadas en los habitos, costumbres y simbolos
propios de una comunidad, relativos al poder, autoridad y participacion. Los mismos
que estan presentes en el imaginario tanto de 1as elites, como del restc de la pobiacion”
{Robinson, 1994: 3)

En contraste con la nocidn ofrecida por Aldmon y Verba (1965), en la
cual se establece que cultura politica es “la orientacion que la gente tiene para
actuar dentro de los procesos politicos” (1965: 498), enfocandose en la
agregacion de los valores {(normas) y actitudes {preferencias) respecto de un
tema especifico de politica; la perspectiva que abre Robinson con su definicion
de cultura de la politica nos permite dar cuenta, de una forma histéricamente
contextualizada, de los significados que un actor social asigna y asume (como
sujeto social) a las relaciones de poder tanto internas como externas a él.

La idea de Robinson sobre cultura de la politica implica que los
esquemas culturales son modelos sobre los cuales individuos prefiguran cursos
de accion respecto del poder, la autoridad, la representacion y la participacion.
El autor norteamericano plantea ademas que estos rasgos culturales se
pueden rastrear en los patrones de conducta historicos de una comunidad
transmitidos en sus habitos, costumbres, manifestaciones artisticas, etc. De tal
manera que historicamente la forma de ser politica de un determinado actor
social se vuelve la esfera de aprehensidén politica del ethos del mismo. En
nuestro caso, al hablar de la cultura de la politica del MIE, nos referimos al
componente del ethos comunitario relativo a las relaciones de poder que

atraviezan su convivencia intra e intersocietal.
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En lo que sigue definiremos la estructura de valores, inherentes al ethos
comunitario kichwa, que tienen que ver con el ambito de la politica. Para ello
planteamos la descripcion de esta cultura de la politica de acuerdo a los flujos
formales de: autoridad, toma de decisiones e informacién; luego desarrollamos
una descripcion de los mismos flujos pero ya desde la cotidianidad de la
organizacion; para concluir, expondremos una descripcion de las fuerzas de
cohesién y atomizacién que reguian internamente los procesos de
participacién y representacion organica del MIE. De tal manera que aplicando
un instrumental analitico propio de la Sociologia de las Organizaciones, como
es la matriz de Mintzberg, podamos observar detalladamente a la cultura de la
politica del MIE.

a) Flujo de autoridad formal

En todas las organizaciones vamos a identificar una estructura similar de
ordenamiento formal que reside en la disposicidn funcional de representantus
por confederaciones, federaciones, organizaciones de segundo grado,
cabildos y comunidades (como se ve en el diagrama).

Es decir que la totalidad de organizaciones sitla estatutariamente ai
espacio de reflexion ampliada y universal como la maxima autoridad de la
organizacién, este espacio identificado como Congreso Nacional, o asamblea
Cantonal, o Asamblea Comunal; en cada uno de éstos espacios la lbgica es
plenamente participativa y universalista para los indigenas

Aln cuando la estructura formal nos lieve a dibujar una piramide
organizacional, lo interesante de ésta, es su particular adaptacion discursiva
en forma de circulos concéntricos planos, ya que desde el discurso, la
militancia no implica jerarquias y los niveles de representacion siempre son
formas de trasladar mandatos colectivos desde el espacio universalista de
participacién. Como lo sefiala Miguel LLuco “Nuestro proceso de democracia
interna, implica el mandar obedeciendo como su maxima”.

Para ilustrar en forma de diagrama esta descripcion, propongo situar a
todos los niveles de participacién en un espacio de dos dimensiones. De tal
manera que cada circulo represente las diversas instancias de participacion.

Asi eliminamos (como se lo hace discursivamente) la nocién de jerarquia, ya
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que en todos los niveles predomina la légica asambleistica. Los circulos
entonces estan contenidos desde el nivel nacional como el mas pequeno,
hasta el local (agregado) como el mas general, como se ilustra en el siguiente
grafico.

b) Flujos de decisiones y de informacién

Por el contrario de la matriz tradicional, donde la operacién de los
productos organizacionales corre a cargo del niicleo de operaciones, en el MIE
el mandato de la comunidad (como unidad socio-politica base de |a estructura)
se procesa en la linea media o en el apice estratégico, que viene a ejecutar el
denominado mandato. Por ejemplo, en la negociacion de un bien colectivo (la
instauracién como norma nacional de la educacién intercultural bilingtie en
zonas de poblaciéon predominantemente indigena) es decisién consensuada de
la “base” en las asambleas comunales que se traduce como mandato a los
asambleistas del MIE (MUPP-NP), formalmente ubicados en el apice
estratégico, y el producto va a ser el articulo constitucional. Lo cual nos
muestra un flujo de operaciones que parte de unas decisiones procesadas de
forma de espiral en la base del modelo y que permean rapidamente la linea
media y se operativizan en la parte superior.

Claro esta que este ejemplo, convive con practicas mas acordes con el
flujo de la matriz mintzbergiana tradicional de arriba hacia abajo. Sin embargo
formalmente este tipo de procesos tienen que pasar por una etapa consultiva y
luego de consensuarse pasar a un estadio de operacionalizaciéon en la base.
Que es lo que aparentemente sucederia en un levantamiento nacional, visto

como producto organizacional.
Grafica 2.1 Estructura espiraiada de los flujos formales de autoridad en el MIE
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En el grafico anterior observamos que las decisiones colectivas se
procesan en un flujo de linea continua negra de abajo hacia arriba. Desde el
agregado de los espacios locales hasta el nivel cantonal, provincial, regional y
nacional. Por otro lado tenemos un flujo mas atenuado de color gris que es de
sentido vertical descendente. El cual nos muestra el canal de comunicacion
formal que tienen los &pices estratégicos para comunicarse con las lineas
medias y con los nicleos de operaciones, formalmente y de manera
descentralizada. Es de recalcar aqui, que estos canales también pueden
trasladar decisiones tomadas en instancias de direccidon y que no se
procesaron desde los niveles mas basicos y que buscan su operacionalizacion

© a su vez su legitimacidn en cualquiera de los niveles.

¢) Flujos cotidianos: Comunicacién Informal

Al interior del MIE, méas alld de los parentescos, vinculos afectivos,
lealtades territoriales; existen redes sociales complejas de compadrazgos,
redes de patronazgo, grupos ideolbgicos internos, etc. que se sobreponen al
holograma institucional (ya descrito). Estas redes condicionan los flujos de
informacién y la misma toma de decisiones (desfigurando la deliberacion
amplia e instrumentalizando consensos negociados).

A la existencia de multiples redes internas, que implican a nodos
externos a los organicos; en ocasiones, subyace la idea de adscripcién
comunitaria desde la unidad familiar-comunidad local inmediata, hasta la idea
de nacionalidad étnica." Ello condicionarad en lo sucesivo los flujos de
decisiones y el procesamiento interno de los sistemas de premios y castigo
para sus miembros, deformando el principio de equidad y de intersubjetividad
fundacional del movimiento. De esto udltimo podemos figurar tanto las
configuraciones de asociacion interna de objetivos multiples y de suyo los
procesos de decisidén ad-hoc. Lo cual completa la vista de anarquia organizada

si sobre imprimimos nuestros modelos.

132 Entendiendo que en el Ecuador se han identificado 14 nacionalidades étnicas distintas con rasgos
culturales diversos.
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Gréfica 2.2 Estructura reticular de los flujos informales en el MIE

A continuacion paso revista de las configuraciones estructurales de
acuerdo con las cinco fuerzas inherentes a la interaccion de los componentes
organizativos de Mintzberg:

d) Fuerzas internas

i) Fuerza de centralizacion

Es claro que a partir del rol que juega el apice estratégico, en este caso
las dirigencias nacionales y mas concretamente los coordinadores de los
comités ejecutivos nacionales, se configura un proceso de centralizacion de
los flujos de toma de decisiones y de comunicacién interna. Sin embargo mas
alld de lo formal, en la propia ideologia (ethos) podemos observar una gran
fuerza de cohesién que sin importar quién o en qué condiciones se halle el
apice estratégico, en cada unidad nucleada de las operaciones existe un
componente de centralidad colectiva que hace que converja la comunidad. A
reserva de que lo Ultimo sea pertinente en el espacio local, hay que resaltar
que las tres federaciones como espacios organizacionales de alcance regional,
institucionalmente no pueden pensarse de no existir el apice estratégico como
elemento simbdlico de existencia y centralidad.

Operativamente la fuerza de centralizacion supone un proceso de
supervision vertical de las tareas de los demds. Haciendo caso de la
estructuracion de los flujos de comunicaciéon y toma de decisiones. Debemos
puntualizar que esta supervision es mutua y de doble via, de arriba para abajo
y de abajo para arriba; siempre ajustada al principio de consultivo-deliberativo

y a los mecanismos de estimulos intemos
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ii) Fuerza de normalizacién

Si definimos a esta tensién como /a ejercida desde la tecnoestructura al
fijar estandares y procesos institucionales de comportamiento de los individuos
de la organizacién en funcion de los objetivos organizacionales habra que
distinguir y acotar el grado de influencia o hasta donde llegan a tensionar a
cada organizacion las directrices generadas en este espacio:

Normalizacién de procesos y normas.- Para lograr legitimarse frente a
los interlocutores institucionales formales en el sistema politico, el MIE ha
generado diferentes espacios organizativos que a su tiempo han debido
cumplir con ciertos requerimientos para asi hacerse de una subjetividad ante
los ojos del sistema en el cual he deseado participar. En este aspecto ha sido
importante normar positivamente ciertos procesos internos como p.e. la
explicitacién de un estatuto juridicamente valido, que ha sido posible gracias a
la experticia juridica de |la tecnoestructura.

Es clave en este punto hacer referencia que el 95% de las organizaciones
que pertenecen actualmente a la CONAIE estan formalmente constituidas y
cuentan con el reconocimi2nto del Estado, desde las instancias administrativas
correspondientes (CODENPE, 2007). Lo cual implica el cumplimiento de
ciertos procedimientos, como el registro de estatutos internos de la

organizacion y de un censo de sus miembros.

Normalizacién de resultados.- Este proceso es el que describe la
rendicion organica de cuentas gracias a |la especificacion (no necesariamente
positiva o formal) de los outputs requeridos en cada decisién o mandato. Como
se ha dicho este proceso tiene asidero en la parte de la ideoclogia de la

organizacion.

Normalizacién de Habilidades.- Aqui se puede detallar los requisitos
de Membresia que basicamente se puede decir que es de entrada semiabierta
y de varios tipos: activa, con acceso a los bienes colectivos con
responsabilidades y funciones susceptibles de incentivos; pasiva, de actores
excluidos del plano de representacién formal, pero beneficiarios de los bienes
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colectivos, y que especificamente encama el hecho de compartir la ideologia
como caracteristica basica.

Aun cuando no se puede decir que exista una tendencia de
profesionalizacion de los miembros (de base), por la naturaleza de los
outcomes que produce cada organizacion, se observa este fenémeno en las
lineas medias, donde se genera una adquisicién de habilidades organizativas y
de gestion de parte de sus integrantes. Claro esta que conforme las
organizaciones crecen, sus lineas medias van engrosandose, a fin de crear
responsabilidades en una mayor cantidad de individuos.

Sin embargo, dicha especializacibn ha llevado a plantearse en
numerosas ocasiones como regla el hecho de la alternabilidad en la gestién
organizativa. Sin embargo, ya a nivel regional observamos el llamado
“reciclaje” de los dirigentes, quienes al ser promovidos a instancias de
interlocucién de nivel nacional o regional, dificiimente regresan a su estatus de

miembro del nicleo de operaciones':.

iif) Fuerza de colaboracion vs. fragmentacién,

Algo caracteristico del MIE es que existe una preeminencia de los
procesos de cohesion organica sobre los de resultados. Es decir se privilegia
mas al proceso de construccion de comunidad que a la obtencién misma de un
bien colectivo {Ramirez, 2007). Como se ha dicho, por su misma dinamica
estructural, la existencia de tres confederaciones aparentemente partidas e
irreconciliables por sus objetos y caminos institucionales distintos, haria
interpretar como que existen impulsos centripetos muy fuertes en el MIE, e
incluso que el MIE es una entelequia. Frente a ello habria que decir que en

'3 Este fendmeno se lo ha llamado el de la generacion de “ponchos dorados™, haciendo referencia a que
las élites dirigenciales “rtecicladas” de |la CONAIE, a partir del 2000 generaron espacjos de
peremnizacion dirigencial y de alguna forma acumulacion de prestigio y de dinero debido a que el
trabajo dirigencial es remunerado y mds ain el trabajo politico de representacion tiene rentas econdmicas
mucho mayores que las del comuin de los militantes de linea media y peor ain de los de nicleo de
operaciones. Este fenémeno es estudiado a profundidad por Sanchez Parga (2005). En mi opinion la
especializacion del trabajo dirigencial y la misma especializacién del trabajo técnico al interior de las
organizaciones hace que los miembros del MIE que asumen esas responsabilidades pierdan el vinculo
cotidiano de la comunidad familiar y local; desde su traslado a los centros de educacién superior
comienza tensionarse el ethos comunitario con las formas de asimilacion cultural urbanas, lo cual no
significa la pérdida de una por la implantacién de ofra, sino que simplemente el sujeto asume roles
distintos propios de una nueva division organica del trabajo que hacen dificil su reinsercion en las
comunas originarias.
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efecto existen estos impulsos y que ellos son grietas de la organizacion que la
hacen vulnerable ante entornos hostiles.

Pero que por mas de 15 afos, las sucesivas acciones colectivas
contenciosas protagonizadas en conjunto, hacen ver que el componente de
colaboracion es mas fuerte. Y como ya se ha racionalizado, una interpretacion
mas cercana a la realidad es que la organizacién misma se teje y se cohesiona
alrededor de su cultura a manera de ideologia o fuerza de cooperacion. La
misma que ha pervivido por mas de 500 afos. Lo cual la diferencia
plenamente de una organizacién politica en el sentido de Mintzberg.

iv) Relacion de la parte con el todo

Cada parte refleja "holograficamente” el todo, pero se muestra con
esquemas isomorficos de a cuerdo a su entorno o interlocutor. Tanto los
individuos, como las organizaciones que conforman parte del MIE, actlan
permanentemente como “partes” con relacion a las estructuras y sistemas de
los que participan, pero también constituyen “todos” en referencia a los
subsistemas que incluyen o dominan.

Luego de identificar al MIE, desde la Ciencia Politica, como una industria
dentro del sector de los movimientos sociales. En el esquema de Mintzberg
(1985) el modelo mas cercano a su logica organizativa seria el de una
organizacion misionera, ya que como vemos en su caracterizacion: prevalece
el componente ideoldgico; La formaiizacion del comportamiento se da por la
ideologia; su agrupacion de organizaciones internas es diversa y responde a
opciones individuales; el tamafo de las unidades de operacion es pequefio;
involucra muchos sistemas dispuestos en red; su tamafio global es muy
grande; su edad es superior a los 70 afios; se maneja en un entorno hostil y su
descentralizacién es practicamente total.

Sin embargo, lejos de ser una caracteristica constante, el que haya una
difusa divisién organica del trabajo (con poca especializacion de los roles de
los individuos) es tan solo una interpretacion puntual de la organizacion vista
desde afuera y en contextos excepcionales como los de movilizacion colectiva
en casos de levantamientos por ejemplo. Por otro lado mantiene Ia
independencia de los staffs de apoyo y las tecnoestructuras no se integran

totalmente en su estructura.
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2.3 CONCLUSIONES

En este capitulo hice un recorrido por la historicidad del MIE como
movimiento social. Vinculé en el relato genealogico de la organizacién
elementos de la lucha, en términos de reivindicacién y acciones colectivas
contenciosas, con las politicas publicas que se desarrollaban para atender a la
poblacién indigena desde el estado.

Encontré que en los origenes del estado ecuatoriano los temas
campesino e indigena estuvieron empaquetados como un solo asunto, que no
necesariamente era problematico para el estado, como hacedor de politicas, y
menos atn alcanzé el estatus de problema piblico, para una sociedad que se
extrafiaba de la convivencia interétnica en igualdad de condiciones. Dicho
empaquetamiento desde el nivel estatal, por un lado se debid a que, también
en sus origenes, el MIE no alcanzé a figurar una agenda de reivindicaciones
étnicas diferenciadas de las agrarias y laborales.

En el relato identificamos 4 hios importantes para establecer la relacién
entre el MIE y el resto de la comunidad politica nacional: la fundacién del
estado ecuatoriano como una institucién que no incorpora a los indigenas
como ciudadanos; la revolucion liberal, cuando se reconoce la subjetividad
juridica de los indigenas y se eliminan las formas semi-esclavistas de
produccion; la reforma agraria de 1964, donde se elimina el sistema de
hacienda y se titulariza una parte de los territorios ancestrales; la constitucion
de 1978, cuando se eliminan todas las trabas legales para la participacién
politica del indigenado, y el levantamiento indigena de 1990, cuando emerge
ante la opinién publica como un actor capaz de interpelar al estado y al resto
de actores con la suficiente fuerza como para negociar bienes colectivos y
espacios de representacion institucional en la estructura del estado.

Al seguir el recorrido de los origenes del MIE como organizacion,
encontramos que formalmente no aparece un actor nitido, sino hasta
mediados del S. XX; gracias a la fundacion de la FEI, que emerge como un
espacio de confluencia de los sindicatos agrarios. La formacién de tales
sindicatos fue propiciada por un joven Partido Comunista Ecuatoriano (PC).
Este actor, marco la pauta de la militancia y en gran manera las formas de

articulacion organica y los repertorios de protesta de la FEI.

130



Sin embargo, como sujeto politico, la FEI no supo desarrollar una
plataforma politica de reclamos que fueran mas alla de la peticion de mejora
de las condiciones laborales ante el estado; por lo cual, el proceso de la FEI no
devino en una reivindicacién plenamente étnica, sino acotada al tema agrario.
Por tal razon registramos una tensién que se da entre la construccion de la
identidad de clase, versus la identidad étnica al interior de un emergente MIE.

A partir del trabajo de las comunidades eclesiales de base, afines a la
teologia de la liberacion, en la serrania y amazonia ecuatorianas el reclamo
étnico cobré cuerpo en organizaciones como el ECUARUNARI (1972) y OPIP
(1979); mismas que dieran origen a la CONAIE (1984) que es la organizacién
que aglutina a cerca del 8% de la poblacién nacional y a mas del 70% de la
poblacién indigena. Desde 1990 la CONAIE se vuelve el referente de lucha
popular rebasando la capacidad de movilizacion y legitimidad de los
movimientos sociales tradicionales (sindicatos obreros). Como actor, politico,
hasta 2004, la CONAIE manejd un repertorio de lucha que implicd el uso
intensivo de trabajo humano, a iravés de tomas de carreteras, bloqueo de vias
de acceso a las principales ciudades, marchas pacificas, tomas de lugares
publicos de caracter simbolico como iglesias y entidades ptblicas; despliegue
de pliegos de peticiones en calles y plazas; etc. Con lo cual se consolida un
actor representativo a nivel nacional del indigenado.

En la segunda parte del capitulo trato de despejar cual es la naturaleza
social de ese indigenado y cémo se organiza el MIE. Asi encontré que la base
del ser indigena al interior del MIE es una forma de concebir al mundo, propia
de los pueblos y nacionalidades originarias de la cordillera de los andes, que
denomino ethos comunitario andino. En términos de valores, los elementos
que sustentan al ethos comunitario son: la cooperacién, la solidaridad y la
redistribucién tanto de los bienes materiales como simbélicos que acumula la
comunidad. Siendo tal comunidad una extensién de la red social que se teje
gracias a los vinculos territoriales, familiares y culturales.

Al describir los flujos de comunicacion y los flujos de autoridad formales
de la estructura organizativa del MIE, encontré que se asemejan a una
estructura coénica con varios niveles internos, ya que la forma de procesar la
toma de decisiones es consultiva y deliberativa en cada espacio territorial, por
ello la circularidad del flujo recorre ascendentemente la estructura organizativa.
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Lo cual implica que la toma de decisiones formalmente en el MIE toma tiempos
que se desfasan con la dinamica politica de una sociedad como la de inicios
del S XXI, ya que debe pasar del espacio parroquial y llegar hasta el nivel
nacional.

Al analizar los flujos cotidianos y las fuerzas internas que ejercen los
miembros de la organizacién, observé una estructura reticular con muchos
nodos centralizados y en varios puntos jerarquica. Quedando pendiente
desarrollar en profundidad una descripcién de ésta red social.

La importancia de este capitulo es fundamental, ya que nos permite
entender, en la coyuntura de mediados de los noventa e inicio del S. XXI,
cdmo actia el MIE en dos espacios que cominmente se muestran refidos: el
socio-contencioso de la politica de las calles y la protesta, y el politico-electoral
de la politica de la influencia en el espacio del sistema de partidos politicos.

En el siguiente capitulo desarrollaré ampliamente una descripcion de
cémo participa en la comunidad politica nacional y cuales fueron las

condiciones para que participara de esa forma el MIE.
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CAPITULO 3
LA EMERGENCIA DEL ACTOR ELECTORAL Y LA COMBINACION DE
VARIAS FORMAS DE HACER POLITICA

La contribucién de este capitulo radica en mostrar las condiciones que
posibilitaron (desde 1996 a 2006) a la CONAIE, como la organizacién mas
importante del MIE, conjugar de manera concurrente las cuatro formas de
politica, propuestas por Cohen y Arato (2000): la politica de inclusion', la
politica de Identidad'®®, la politica de la influencia’® y la politica de reforma™’.

La linea argumental del capitulo se enfoca en las reglas formales e
informales que hicieron viable la participacién politica del MIE como un actor
electoral a partir de 1996. Para luego continuar con la descripcién del recorrido
paralelo del actor social-contencioso, que hemos denominado via de la
protesta, junto al actor politico-electoral, que hemos denominado la via de la
propuesta institucional.

En la confeccion de este titulo parto del supuesto, ya wescrito, que el
MIE es una industria de movimientos sociales, que organizativamente se
articula en la accién contenciosa de varios actores locales a lo largo del
Ecuador. Y se plantea como objetivo dar cuenta de la emergencia del actor
politico-electoral. Para lo cual el capitulo se divide en dos partes, mismas que
comprenden los siguientes aspectos:

a) Las condiciones externas que hacen posible la participacion del actor social
como parte integral de un sujeto politico en la arena electoral, al que se le
da el nombre de movimiento politico (que formalmente viene a ser un
partido politico). Para el desarrollo de esta parte propongo un andlisis de la
estructura de oportunidad politica entre 1994 y 1996, afio en el que se

registra la primera participacion de la CONAIE, como parte de un

** Entendida como aquella que “se dirige a las instituciones politicas para obtener reconocimiento para
nuevos actores politicos como miembros de la sociedad politica y para lograr beneficjos para aquellos a

los que “representan” ibidem, Cohen, 2000, pp.588.
" tienen lugar en la esfera de la sociedad civil y se refieren a la “redefinicion de las normas culturales,

de las identidades indjviduales y colectivas, de los papeles sociales adecuados, de los modos de
interpretacion y de la forma y contenido de los djscursos.” Ibidem.

1% Dirigida a cambjar el universo del djscurso politico para que genere espacios para nuevas
interpretaciones de necesjdades, para nuevas identjdades y para nuevas normas. Ibidem.

7 Esta busca “una democratizacioén adicional de las instituciones politicas y econémicas {...) sin la cual
“cualquier progreso dentro de la sociedad civil seria en realidad tenue”. Ibidem.
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movimiento (partido) politico, en elecciones formales de caracter local y
nacional.

b) Las racionalidades del debate interno, de la CONAIE, para tomar la
decision de participar formalmente como un partido politico. Para lo cual
planteo un esquema que analiza los argumentos discursivos en debate, los
actores en controversia y un acercamiento tedrico (desde la Teoria de
Movilizacion de Recursos) para entender los factores internos que
posibilitaron una participacién “exitosa” en la arena electoral.

El tratamiento que pretendo dar al objeto de estudio, a diferencia de
los capitulos anteriores, fija su atencion en dos tipos de explicaciones para el
fenémeno de la participacion politica del MIE en las dimensiones electoral y
contenciosa: la racionalidad individual (de los miembros del MIE) y la
racionalidad colectiva (la politica del MIE como organizacion). Lo cual implica
hacer uso de herramientas conceptuales no necesariamente complementarias.

En el Capitulo 2, al hacer el recorrido genealdgico del MIE, hablamos
siempre de aclores colectivos. Sin embargo, para este capitulo, incorporamos,
también, explicaciones basadas en actores individuales. Ello se debe a la
necesidad de dar cuenta de la (no) participacion electoral de los indigenas en
Ecuador hasia 1996, cuyo abordaje “tradicional” (desde la racionalidad
colectivista y organizacional) ha dejado de lado: la consideracion de la
participacién politica del MIE y sus miembros como ciudadanos-electores
{formalmente capaces de ejercer su derecho a elegir y ser elegidos) y no solo
del MIE como una organizacion.

Sin ahondar metodolégicamente acerca de la pertinencia del uso del
instrumental analitico individualista; se trata, de mostrar variables explicativas
del fenémeno, omitidas en los analisis expuestos en gran parte de la literatura,
incorporando herramientas conceptuales complementarias. Lo cual, nos da pié
para tender un puente tedrico a la hora de explicar la no participacion electoral
del MIE como actor colectivo hasta 1996, debido a que (objetivamente) no

existian estimulos individuales para que sus miembros demanden hacerlo.

3.1La estructura de oportunidad politica 1994-1996
El objetivo de este acapite es mostrar el entorno o las variables
externas que hicieron posible que el MIE, en la coyuntura de 1994-1996, diera
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un paso para generar “politicas de influencia” y posibilitar, desde su accién
politica electoral, una “politica de reforma” (siempre en el sentido de Cohen y
Arato, 2000). Para ello, planteo el uso del instrumental de la teoria de
oportunidades politicas, de tal manera que se visualice esquematicamente ese
entorno particular,

Desde el punto de vista de los resultados, trataré de mostrar las
condiciones que hicieron posible que la accién colectiva de la CONAIE inserte
al movimiento en la red, institucionalmente formal, de actores politicos con
capacidad de toma de decisiones de Estado, pero sin perder su componente
contencioso.

El concepto de oportunidad politica desarrollado por McAdam (1982)
distingue entre recursos internos y recursos exteriores al grupo o movimiento
social que se analiza. |dentificando a los recursos internos como aquellos que
reducen los costos de la accién colectiva (movilizacion de redes sociales

138 Mientras que los recursos exteriores son

preexistentes y marcos culturales)
aquellas opdrtunidades u opciones ofrecidas a los movimientos de protesta a
partir de una estructura institucional variable y la ideologia de aquellos que
detentan el poder.

Desde Tarrow, al hacer un esquema de los observables de la estructura
de oportunidad politica, encontramos que dependen de: a) la organizacion de
las instituciones politicas, b) el alineamiento del grupo con las élites (afinidad o
enfrentamiento ideolégico), c¢) la represion o permisividad respecto a sus
actividades y la apertura del sistema politico vigente (grado de
democratizacién y liberalizacién). Por lo que a continuacién presentaré de
manera breve: a) la situacién del contexto nacional de los 90; b) el sistema de
partidos y del sistema de representaciéon politica; c) el grado de apertura del
sistema politico: los cambios de las reglas formales e informales de
participacion electoral; d) la capacidad de represién del Estado; e) los actores

aliados al MIE.

3.1.1 El contexto nacional (Ecuador de los "90)

13 Que en el caso del MIE corresponden: Ias redes sociales, a la estructura y dindmica social intena
propia de la matriz organizativa del MIE; y, los marcos culturales al ethos comunitano. Ambos descritos
en el capitulo 2, y que seran desglosados en el acapite correspondiente a los recursos internos del MIE en

1995,
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No muy diferente del resto de paises de la zona, donde después de la

crisis de la deuda, se aplicaron fuertes politicas econémicas denominadas

139

“neoliberales”, inspiradas en el Consenso de Washington'*, en Ecuador, a

principios de los noventa, la crisis del estado de bienestar significo la
disminucién de la calidad de vida de grandes sectores de la poblacién,
principalmente las clases medias y el campesinado (Barrera, 2000).

Un estado burocratico en plena desestructuracion, poco incluyente en la

formulacién de Politicas Publicas, que es visto desde el MIE como una

n140

organizacién “caja de sastre o cesto de basura”' ™, extrafiado de su funcién de

garante del bien comun, de la certidumbre en los intercambios, regulador ante
las fallas del mercado, etc. Y al cual no es suficiente con influir o “atacar de
manera directa”, ya que en cualquier “inpuf’, tendréa un procesamiento que
haga que la decisién o politica de salida sea algo que se ha desnaturalizado
de su sentido inicial, o simplemente no haya respuesta al estimulo de parte de

la sociedad civil. En boca de Luis Macas:

Tenemos un Estado, al cual podemos demandar cualquier cosa y con seguridad ésta
sera desnaturalizada y con el mismo titulo, obtendremos una medida {no una politica)
que representard un negocio para un socio del ministro encargado, © simplemente
podemos esperar quinientos afios mas de forma pasiva demandando por los canales
institucionales y este estado nj siquiera nos respondera en nuestra lengua que no va a
considerar nuestras demandas, porque en algun lugar, en algun archivo se perdid y
hay que volver a ingresar la peticion (...} El Estado debe convertirse en el garante del
espacio de toma de decisiones de quienes habijtamos este pais, para mejorar las
condiciones de vida individuales y colectivas {...), no como hasta ahora secuestrado
por la elite econdmica, blanco mestiza Y libanesa, para garantizar el desarrollo del
sector empresarial de turno en el poder **'.

' Disciplina fiscal - presupuestaria: No mas déficit fiscal; presupuestos balanceados. La inflacion como
parametro central de la economia. Para los impulsores del C. W., las politicas de ajuste y reforma
estructural tienen su origen en la crisis de la deuda. Cambios ¢n prioridades en ¢l gasto publico. En
detrimento en asignaciones para “areas menos productivas™ el fin del estado de bienestar social.
Reforma Tributaria. la reduccion del gasto piblico para paliar déficit fiscales con el aumento del ingreso
via jmpuestos. Liberalizacion financiera, especialmente de las tasas de jnterés, deben ser determinadas
por el mercado y tasas de interés real positivas, para incentivar ¢l ahorro, y desalentar la fuga de
capitales. Liberaljzacion de Politica comercial. La liberalizacion de las importaciones constituye un
elemento esencial en una politica ¢condomica orientada hacia ¢l sector extemo. Apertura a Inversion
Extranjera Directa (IED) y garantia de los derechos de propiedad. La liberalizacion de los flujos
financjeros externos no es visto como de alta prioridad. Privatizaciones. Bajo la 16gica de que la industria
privada se administra mas eficientemente que la empresa estatal. Desregulacion, Como una forma de
promover la competencia. Los 10 puntos detallados en: (Vargas, 2002: 15), negrillas propias.

4% En esta metafora, problemas, soluciones y participantes de revuelven y remueven de una oportunidad
elegida a otra de tal manera que la naturaleza de la eleccidn, el tiempo que toma, y los problemas que
resuelven dependen de esta interaccion. Esto incluye una mezcla de problemas, no necesariamente
deseados, que tienen acceso a la organizacion, una mezcla de soluciones en busca de problemas y las
demandas extemnas de los tomadores de decision, En (COHEN y OLSEN, 1972: 323)

“! Entrevista a Luis Macas en Opcit, Rodriguez, 2005.
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a) Presidencialismo

Desde 1978, afio de retorno a la “democracia”, el sistema politico del
Ecuador se caracteriza por ser un presidencialismo fuerte, sin posibilidad de
reeleccion inmediata, con periodos de alternancia en el ejecutivo de 4 afios. El
presidente, que es jefe de estado y jefe de gobierno: designa directamente su
gabinete, asigna de manera discrecional las funciones del vicepresidente de la
republica. La eleccion de ambas dignidades se la hace por votacion directa,
universal y obligatoria de entre listas.

En 1983 se realiza la primera reforma a la ley de elecciones, donde se
acortd de 5 a 4 afos el periodo presidencial, estableciendo la linea de
sucesion directa en el vicepresidente. Sin existir la institucion de revocatoria de
mandato.

Para 1994 el Congreso Nacional se integraba por una sola camara de
diputados, en la cual participaban ochenta y dos legisladores, doce de ellos de
eleccion por un solo distrito nacional, diputados nacionales; mientras que los
setenta restantes, se elegian por distrito provincial (20), diputados provinciales.
Los primeros tenian un periodo de cuatro afios, mientras que los segundos

gozaban de un periodo de dos afos. En ambos casos la reeleccion era
142

permitida’™~.

En 1995 existian veinte provincias las cuales mantienen, hasta la fecha,
una dualidad en su régimen administrativo: el seccional dependiente, de
designacion directa de parte del Presidente, quien nomina al Gobernador de la
provincia y cuyo puesto esta sujeto a la confianza del Ejecutivo; mientras que
el régimen seccional autbnomo, de eleccion popular, nomina al Prefecto (uno
por cada provincia) y un concejo de siete Concejeros. Los Prefectos se eligen
cada cuatro afos, a mitad del periodo presidencial, mientras que los

concejeros se renuevan parcialmente cada dos aros.

"2 En 1998 la Asamblea Nacional Constituyente cambié el estatuto electoral y eliminé las diputaciones
nacionales, a la vez que extendio el periodo de todos los legisladores a cuatro afios, todos electos en
distritos provinciales. Segin lo dicta el articulo Art. 126.- “La Funcién Legislativa sera ejercida por el
Congreso Nacional (...) Estara integrado por diputados que seran elegidos por cada provincia en nimero
de dos, ¥ uno mas por cada doscientos mil habitantes o fraccion que pase de ciento cincuenta mil. El
numero de habitantes que servira de base para la eleccion serd el establecido por el dltimo censo nacional
de poblacion, que debera realizarse cada diez afios.” (ANC, 1998)
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b) El estado del sistema de partidos y del sistema de
representacion politica

Parafraseando un poco a la situacién de “déficit gemelos” propio de la
jerga economica™’; en mi opinion, en Ecuador se puede identificar la
presencia de una crisis en el sistema de representacién y en el sistema de
partidos politicos nacionales (caso aparte de andlisis es el de los gobiernos
locales), la cual identifico como “crisis gemela”.

En principio hay que marcar que cuando hablamos de crisis del sistema
de representacion, nos referimos al fendmeno de separacion de intereses
entre 10s electores y las decisiones de los elegidos, por io tanto una crisis de
confianza en las instituciones democraticas de parte del votante mediano. Lo
cual se manifiesta en varios factores: percepcion de los partidos politicos como
instituciones con poco prestigio; alto indice efectivo de partidos politicos.

El primer componente de la crisis, el de confianza en el sistema de
representacion, puede verse en la presencia de los siguientes fendmenos:

1) La percepcion de deterioro del bienestar subjetivo del electcr
mediano, que ha castigado con su desconfianza a la institucionalidad politica,
al estado mismo y a los canales de interlocucion de demandas agregadas,
ejemplo de ello han sido las salidas extra-institucionales que se les han dado a
las crisis de gobernabilidad en los Gitimos diez afos', el voto de castigo e
interpelacion al sistema ha convenido en que la salida es cambiar totalmente
de Estado a través de la demanda de dos asambleas constituyentes;

2) Crisis de legitimidad de las instituciones, con un aito porcentaje de
voto nulo y ausentismo pese a la obligatoriedad del voto™®;

3) La ingobernabilidad (imposibilidad de lograr decisividad y peor adn
resolutividad) manifiesta Gobiernos casi siempre de minoria'® en constante
pugna de poderes con el legisiativo, lo cual genera la percepcion de que el
agente no hace nada al respecto para mejorar la situacion del votante medio,

3 Que se refiere a la concurrencia de una crisis de balanza de pagos y del sistema bancario.

‘44 Para definir lo que se ha denominado la democracia de las calles, en lo relativo a fa defenestracién
(golpes de estado) de Bucaram, Mahuad y Gutiérrez verse: (Ramirez Gallegos, 2005)

5 En las Gltimas elecciones en 14 provincias gané el voto nulo en la eleccidn de diputados y fue
superior al obtenido por el mas votado (21,6% a nivel nacional) y el ausentismo supera el 30% del total
del padrén, teniendo en cuenta que el voto es obligatorio y existe una severa multa a quien incumpla con
ello.

46 de acuerdo con la comparacién de la cantidad de escafios del partido oficialista vs. los escafios del
partido mas votado histéricamente desde 1979, afio de retorno a la poliarquia.
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mientras este visibiliza al legislativo como el causante del impasse para lograr
esa gobemabilidad™’. A ello se suma la falta de voluntad politica de
cooperacion entre los miembros de la sociedad politica, que muestra la
imposibilidad de armar alianzas de mediana duracion al menos no
coyunturales conduce a que las decisiones importantes se procesen
devolviendo los instrumentos de democracia directa al “soberano”, en el mismo
periodo con la celebracion de 8 consultas populares;

4) las 23 reformas electorales 26 afios de democracia nominal, sin que
el estatuto electoral vigente sea de consenso y represente un consenso entre
los actores politicos y representativos de la sociedad civil;

5) Tipo de gobernante difuso y corrupto en su imagen, falta de
transparencia en sus actos que lo colocan constantemente en riesgo moral.

Al hablar de crisis de partidos politicos, hacemos caso de la
descomposicion organica de las estructuras de poder especializadas para
obtener votos. Lo cual significa que existe una relacion disfuncional entre el
votante mediano y la organizacion que representa (agrega) sus preferencias
politicas en el espacio de toma de decisiones. Tal relacion es disfuncional
debido a que hay una percepcion de agencia ineficiente, o sea, no existe tal
agregacion y defensa de los intereses de los representados para lograr una
mejora en su bienestar, o al menos la percepcion de que aquello ocurre, Lo
cual lleva a que este votante mediano busque nuevas formas de agregacion
de intereses, fundando nuevos partidos, cambiando su elecciéon a otros
partidos de forma drastica y de manera rapida, 0 a su vez, buscando formas
de participacion politica informales.

Esta crisis del sistema de partidos, presente en 1995, era observable en
que varias caracteristicas del esquema multipartidista ecuatoriano:

1} su excesiva fragmentacion electoral (la mayor de la region, por encima de
Brasil); competencia confrontacional centrifuga (dialogo de solos).

De acuerdo con el indice efectivo de partidos, Ecuador tiene la mayor cantidad

de partidos politicos de la region, con una media de 6 partidos politicos en el

periodo 1979-2006. Conforme lo advertimos en |a siguiente grafica.

17 Segiin datos de Transparencia Internacjonal, la institucién mas desprestigiada a nive| nacional es el
Congreso Nacional.

139



Grafica 3.1

C = N W & 00O N @

indice Efactivo de Partidos an Ecuador 1979-2006

L

1979 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2002 2006
Afo

—tp—

i

Fuente: TSE, elaboracion propia
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En el periodo 1979-1994, 22 partidos pasaron por la escena politica
nacional. De ellos 9 han desaparecido (la mayoria por no cumplir con el
minimo del 5% de la votacién para conservar su registro electoral). De los
13 partidos restantes, sélo 8 cumplen la norma de 5% de votacion minima
durante la totalidad del periodo. Lo cual resulta en promedio, un indice de
volatilidad del orden del 30,2%.

Partidos politicos nacionales institucionalmente, pero que responden a
sociedades regicnales (fracturas no solo geograficas, sino también
culturales, econémicas e histéricas) con deficiencias a la hora de agregar la
representacion de intereses a nivel nacional, ya que solo lo logran a nivel
local e incluso parroquial, lo cual se manifiesta en el alto indice de
volatilidad agregada.

Un calculo de la volatiidad en Ecuador, para el periodo 1979-1994,
confirma que entre los partidos de participacion mas regular durante el
periodo, el indicador alcanza la cifra de 37,3%. Si tomamos en cuenta el
conjunto de partidos que han participado al menos una vez en las
elecciones, la volatilidad asciende a 43,9%, lo cual expresa un sistema de
partidos extremadamente fragil y con una débil consolidacion institucional.
(Arias, 1895). En la gréfica 3.2 podemos apreciar como la tendencia de
votacion por los partidos de centro-derecha ha sido la que mas varia de
una eleccion a ofra.

Gréfica 3.2
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indice de Volatilidad electoral segun tendancia politica.
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3) Partidos sin reformas internas; las estructuras formales de los 3 partidos

permanecen inalteradas en sus estatutos desde 1979 a 1998.

4) Mediatizacion del clientelismo; Se trata de un proceso de comunicacién
politica donde la relacién principal-agente se disuelve en las mediaciones
de la television y la radio.

5) Pérdida de votn retrospectivo, memoria historica, fruto de la mediatizacion
del clientelismo y la reduccién de los costes de sancidon a partir de la
revelacion de actos de corrupcién con un flujo de informacién asimétrico.
Un caso emblematico de aquello es la carrera politica de Abdala Bucaram.

3.1.2 El grado de apertura de la comunidad politica nacional.
Es recién en 1996 cuando formalmente se puede decir que el sistema

de representacién del Ecuador es abierto en el sentido de Tavera (2007):

Sistema de representacion abierto: es aquel en el que las reglas formales de
representacion politica abren la contienda electoral a otros actores ademas de los
partidos politicos y en el que ademas, las reglas informales imperantes en el sector de
los movimientos sociales —o en alguna porcion significativa de este- establecen a la via
electoral como una via legitima de accion politica. (Tavera, 2007: 11)

A continuacién el detalle de las reglas formales e informales que

configuran este sistema de representacion “abierto™

a) Reglas formales, el estatuto electoral y sus implicaciones
Una primera condicién para pasar de un sistema de representacion
cerrado hacia uno abierto (en el sentido de Tavera: 2007) la aprobd la

Asamblea Nacional Constituyente de 1978, cuando, a través de la
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Constitucion, se facultd el voto de los analfabetos'®, de los cuales un alto
porcentaje era indigena."® Este hecho es importante, ya que formalmente
elimina las reglas de discriminacién negativa en lo que se refiere a la
participacion politica de los electores. Es decir se suprimieron las barreras
formales para que todos los ciudadanos puedan ejercer su derecho al voto, de
tal manera que todos los ecuatorianos mayores de 18 afios, en goce de sus
derechos de ciudadania, puedan elegir y ser electos’™.

Cabe hacer una puntualizacidn, pues a pesar de que el texto
constitucional de 1979 faculta a los ciudadanos iletrados a ejercer su voto, no
los obliga, como si lo hace con el resto de ciudadanos, ya que la norma
constitucional establece que el voto en el Ecuador es obligatorio, bajo pena de
perdida de los derechos de ciudadania en caso de no sufragar. Ello podria ser
en parte una de las variables que expliquen la no participacion de los
indigenas en la arena electoral, ya que el hecho de que para una parte de la
poblacién sea obligatorio el voto, constituye un incentivo fuerte para que, como
elector, el ciudadano participe en los procesos eleccionarios, base de la
“politica formal”.

Ante |la falta de incentivos para que los electores indigenas, durante el
periodo 1979-1994, voten en la misma proporcion que lo hacen los no
indigenas, el resultado logico va a ser un mayor ausentismo, proporcional de la
poblacién indigena (en gran parte analfabeta) respecto del resto del resto de la
poblacién que si tiene el estimulo negativo para votar. Este razonamiento es

18 B 1a Constitucion de 1967 (como herencia de las 16 anteriores) ¢l criterio de discrimjnacion negativa
de los iletrados a la hora de establecer los pardmetros para ser ciudadano, se fijaba en la aptitud para
ejercer derechos politjcos de ese segmento de la poblacion, asj rezaba el Articulo 21.- “Requisitos.
Son Cjudadanos ecuatorianos los mayores de dieciocho afios que saben leer y escribir y estan, por tanto,
en aptitud de ejercer los derechos politicos que establece la presente Constitucion...” (ANC, 1967).
Mientras que el texto constitucional de 1979 modifico este criterio por el de una ciudadania universalista:
“Articulo 33.- El voto es universal, igual, directo y secreto, obligatorio para los que sepan leer y
escribip y facultativo para los analfabetos. Tendran derecho a voto los ecuatorianos que hubieren
cumplido 18 afios de edad y se hallen en goce de los derechos politicos.” (ANC, 1979), negrillas propias.
“? Segiin ¢l censo de 1990, la poblacion en el Ecuador era de 9°648,189 hbs. De los cuales, a nivel
nacional, el 11,7% era analfabeta. En el sector rural este porcentaje ascendia al 20,8%, de los cuales, sj
tomamos a la Sierra y a la Amazonia como las zonas donde mayor poblacidn indigena existe, tenemos
que el 16,3% de los hombres indigenas mayores de 15 afios eran analfabetos, mjentras que el 29,1% las
mujeres compartian esa condicion. (SIISE, 2007). Segin Salazar (2007} el estimado de poblacion
indigena analfabeta a 1995 habria sido del 300% mas grande que ¢l de la poblacion mestiza, es deir del
9% de analfabetos en Ecuador en 1995, ¢ 60% era indigena.
1% Respecto de discriminaciones negativas para ser electo, ¢l antecedente constitucional se regjstra en ta
Constitucion de 1861, donde se establece en el art. 20 como un requisito para ser senador, presidente y
vicepresidente el hecho de “Gozar una renta anual de quinientos pesos que proceda de una propiedad o
industria; o gjercer alguna profesion cientifica” (ANC, 1861).
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verificable de dos maneras: la primera, planteando un pequefio modelo de
utilidad individual de votacion y la segunda, con la constatacion estadistica de
este fenémeno. Para exponer el modelo utilizaremos |a siguiente ecuacion:

Ecuacion 3.1
M= (B X)p-C-M

Donde u. representa la utilidad individual de votar de un ciudadano X;
B la importancia individual que le asigna el individuo X al hecho de votar;, p es
la percepcion de incidencia del voto individual en el total de la votacion
nacional; C la suma de costos que asume el individuo x para acudir a votar; v,
M que es el costo de la sancidén que tendria que pagar el ciudadano X en caso
de no acudir a votar.

En el desarrollo del modelo partimos, desde 'uego, de que hablamos de
un ciudadano X racional e informado. El cual hace un cdlculo para decidir votar
o no votar. Tomando en cuenta que el factor p es cercano a cero'’, la utilidad
total que representa votar depende de la relacion C vs. M. Si los costos de
acudir a votar son superiores a la posible sancion que enfrenta el ciudadano
en caso de no sufragar, entonces la decision racional es no votar, ya que la
Uvor tendra signo negativo, por lo tanto inconveniente para este elector racional.
Mientras que si M es mayor que C, ocurrira el caso contrario; la decision
optima seria la de votar.

Para el caso del Ecuador de 1979 a 1994, facilmente podriamos decir
que para el ciudadano no indigena los costos de acudir a votar eran
considerablemente menores que perder los derechos de ciudadania. Por lo
tanto se inscribiria en el caso del ciudadano que decide votar. Mientras que
para el ciudadano indigena y analfabeto, la simple ausencia de la sancion ya
hace que el calculo de no votar sea la opcion preferida. Sin embargo, a ello
cabria afadir, segun Hernandez (2000), que el fendémeno de extrafiamiento de
la politica formal de parte del indigenado o percepcion de no estar

' Debido a que segiin la teoria de| votante mediano, el elector asume que con su voto no puede cambiar
las condiciones o el resultado total de la eleccién, ya que para este vienen dadas y su voto es marginal.
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representado por los partidos politicos de parte de los indigenas en el Ecuador
era considerablemente alto, lo cual se traduciria en un § muy bajo o cercano a
0. Por lo tanto quedaria confirmado que desde 1979 a 1994 el calculo de
utilidad respecto de votar para la poblacion indigena analfabeta era negativo,
lo cual implica un ausentismo de esa poblacién en las urnas. Como lo sefiala
Hernandez (2000:18):

“Si hacemos un seguimiento de los procesos electorales desde 1978 en los distritos
electorales de mayor poblacidn indigena en el pajs notaremos Varias cosas: a partir de
la presencia de Pachakutikx se incrementd el ndmero de votantes; se redujo el
porcentaje de ausentismo;, se marca una tendencia de voto distinta a la de las
poblaciones urbanas en varios sentidos: ideoldgico (los indigenas votan histdricamente
por opciones de centro a la izquierda); edUcacional (los indigenas analfabetos que
Votan son proporcionalmente més que los no indigenas)...™

Siguiendo con el modelo, esta vez aplicado a la poblacién indigena no
analfabeta, que mayoritariamente habitaba las zonas rurales del pais.
Debemos decir que el calculo de C vs. M también es negativo, puesto que los
costos de transporte y de tiempo en horas de trabajo hombre, en los que
incurre un ciudadano indigena X (habitante rural), para ejercer su derecho al
voto, son considerablemente mas altos que la sancién por no hacerlo. De tal
manera que también va a ser racional, para este individuo no votar'®,

La segunda condicién que posibilita considerar al caso ecuatoriano
como un sistema de representacién politica abierto, se produce en 1994.
Debido a que en ese ario el Congreso Nacional autorizé el reconocimiento de
los movimientos politicos independientes para participar en las elecciones de
votacion popular. Con lo cual los partidos politicos “tradicionales” perdieron el
monopolio de la representacién politica'®. Este hecho tiene importancia,
debido a que va a permitir que el MIE, y otros movimientos locales, participen

"2 Pese a existir pocos documentos académicos que monitoreen el voto indigena en el Ecuador desde
1978, el Estudio de Chiriboga (1989} es un buen punto de partida para mostrar tesis contrapuestas. En el
presente trabajo no considero la fuente de Chiriboga, por tratarse de un estudio de casos, cuya muestra
se toma a partir de una encuesta y en un solo proceso electoral. Por lo cual preferimos obviar las
conclusiones de Chiriboga y recurrir al analisis hecho por Hernandez y a las estadisticas del TSE.

'} Este razonamiento se basa en que a 1981 los informes de cobertura educativa indican que el tiempo
promedio de traslado casa - escuela, en las zonas rurales de Ecuador, superaba los 45 minutos, mientras
que en la ciudad este tiempo era de la mitad. Ello es importante debido a que las juntas receptoras del
voto se ubican en los recintos escolares locales. En el caso de la Amazonia, donde la densidad
poblacional es de 12,3 habitantes por kilémetro cuadrado, y los indigenas habitan las zonas mas
recdnditas de la selva, los costos para trasladarse al recinto electoral mas cercano implican en promedio
un dia perdido.

' En la constitucién de 1979 el Articulo 37 decia “Unicamente los partidos politicos reconocidos por la
ley pueden presentar candidatos para una eleccién popular. Para intervenir como candidato en toda
eleccién popular, ademas de los otros requisitos exigidos por la Constitucién, se requiere estar

afiliado a un partido politico.” El cual fue modificado llegando a este texto:
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en las elecciones con candidatos propios sin perder su calidad de
asociaciones de la sociedad civil organizadas sin estructura de partido.'®

Si bien este hecho da cuenta de la apertura del sistema de
representacion. A diferencia de Sanchez y Freidenberg (1998), considero que
este aspecto es menor a la hora de explicar por qué no existid participaciéon
electoral de parte del MIE a partir de 1978. Esto, debido a que, en mi opinién,
la razén fundamental de esta falta de participacién, radica en el hecho de que
en la poblaciéon indigena no existia, como un valor intemalizado se su cultura
politica, una conciencia que valore la participacion electoral como un camino
de reivindicacién o traslado de sus demandas hacia el sistema politico'>®. Es
decir al no valorar al voto como un mecanismo objetivo y real de participacion
politica con incidencia sobre sus problemas cotidianos, para el ciudadano
indigena el voto era un mecanismo burocratico para cumplir las exigencias del
estado blanco-mestizo, Teniendo en cuenta que no existia prohibicién expresa
(regla formal) para que las organizaciones indigenas (ya existentes a inicios de
los 80) formen un partido politico propio. Una explicacion para la no
participacion de las organizaciones indigenas en la lucha por la direccion del
estado, como lo expresa Macas, se daria por el extrafiamiento del indigena y

de sus organizaciones del aparato estatal:

El Estado como tal ha sido una construccién oligarquica y racista, excluyente de los
indigenas por ser pobres e indios. En 1990 planteamos al interior de la CONAIE el
boicot a |as elecciones porque el sistema de representacion politica, los partidos, los
mismos de siempre, no nos representaban. Necesitibamos accjones no elecciones
como lo gritabamos en |as calles. (Macas, 2007: s/p)

Sin embargo, a partir de 1994, cuando se decide la participacion de la
CONAIE en la campaiia por el “no" en la consulta popular impulsada por Duran
Ballén. Se advierte un cambio radical en la forma de entender al MIE como un
actor politico determinante para definir las politicas publicas del pais.
Considerando que, como organizacién, el recurso mas importante del MIE son
sus miembros, el trabajo organizativo al interior de este, de 1994 en adelante,
va a ser el internalizar como un valor dentro de la cultura politica de los

'S Medjdas simjlares fueron aprobadas en Colombia en 1991, en Venezuela en 1998 y en Boljvia en
2004, Para el caso de la CONAIE este hecho es importante porque en | debate jnterno exijstia una
posicién radicalmente opuesta a generar convertir al MIE en un partido politico. Esta discusjén se aborda

a profundidad en el capitulo 4

'* Incluso para aquellos que sj votaban existia un fuerte rechazo por las opcjones que brindaba el sjstema
de partidos, como dato a 1994 el 42% de |a poblacién indigena votaba nulo, mjentras que el 38% del
padrén (de jndigenas) no acudia a votar (TSE, 1996).
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miembros del MIE, que el voto de cada indigena importa a la hora de decidir
sobre los asuntos publicos locales y nacionales.

Volviendo a nuestro modelo, este hecho politico explicaria como a partir
de 1995 el ausentismo indigena en el Ecuador se reduce. Y que el voto
organico del MIE se traduce en escafios y representaciones ganadas desde la
organizacion. Es decir, el factor resultante de multiplicar (B X)p cambia y no es
cercano a cero, ya que el “votante mediano” indigena y organico a la CONAIE
percibe como decisivo su propio voto. Ello significa que en el calculo total de
utilidad del voto individual, la multiplicacién (B X)p va a resultar un valor mayor
que C-M. Lo cual lleva a una decisién de votar.

Por otro lado, y aun cuando no corresponderia a la caracterizacion de la
estructura de oportunidad politica que se dio a 1995, a partir de 1996 podemos
identificar la emergencia de espacios institucionales, formalmente constituidos,
que representan una nueva estructura de oportunidades politicas a partir de la
accidén politica del MIE. Es asi, que, segun Ledn (2005), ademas del
reconocimiento constitucional 6e participacion legitima de los movimientos
independientes, gracias a su influencia politica, el MIE logré el derecho (a
manera de discriminacion positiva) de ocupar cargos publicos y ejercer cierta
autonomia politica y administrativa a nivel local, asi como sitiales fijos en
cuerpos colegiados. Lo cual, si bien no se consagra como un precepto
constitucional, se especifica de una manera general en cuerpos legales
inferiores. Se trata de tres instancias gubernamentales: el Consejo de
Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecuador {CODENPE) creado
en 1998, tiene rango de ministerio y estd adscrito a la Presidencia de la
Reptiblica, la Direcciéon Nacional de Educacién Intercultural Bilinglie (DINEIB)
creada en 1988 y la Direccién Nacional de Salud Indigena reconocida en 1999.
En todos estos espacios los directivos son nombrados de una terna
presentada por el movimiento. Ademas deben cumplir el mandato asignado y
rendir cuentas periédicas de su gestion. Aunque no lograron escafios
reservados en el Congreso Nacional, se aprobd en cambio la creacion en el
afio 2000 de la Comision de Asuntos Indigenas y ofras Etnias al interior del
Congreso y en 1997 se abrid un espacio de defensa de sus derechos al
interior del Estado, la Defensoria de los Pueblos Indigenas (DINAPIN) como
parte de la Defensoria del Pueblo. {Ledn, 2007)
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b) Reglas informales acerca de Ia participacién politica

Si partimos de la definicion de institucién informal propuesta por (Helmke
y Levitzky, 2004) donde se establece que son aquellas “reglas socialmente
compartidas, usualmente no escritas, creadas, comunicadas y reforzadas fuera
de canales oficialmente aceptados”; estamos en capacidad de identificar al
menos un elemento propio de la costumbre y del imaginario colectivo nacional
ecuatoriano, que inscrito en alguna forma de sistema de incentivos y castigos,
hasta los noventa inhibid (de manera informal) la participacion politica formal
de los indigenas en el Ecuador: practicas manifiestas y latentes de racismo o
segregacion politica hacia grupos étnicos originarios y negros.

Partamos de la nocion de practicas racistas, resignificadas desde la
Antropologia como etnocentrismo'®’, para referirmos a un fenémeno que segln
Roig es constitutivo del proceso de construccion de identidad nacional
ecuatoriana. El cual se gest3 desde las elites blanco-mestizas, con raices en la
colonia y su mecanismo simbdlico de expoliacion concreta de recursos, captura
de la mano de obra, destruccién de las economias naturales indigenas para dar
paso a una dominacion étnicu (Roig, 1977).

Almeida (1996) explica que el fendmeno del racismo en el Ecuador es
doble: como practica y como doctrina. Ya que por un lado simplifica la
exclusién del diferente (en este caso del indio y del negro) tan solo por su
apariencia fisica. Mientras que por el otro, explica tal comportamiento como
algo “natural”, como un derecho del biolégicamente superior. Lo cual, visto
desde una perspectiva gramsciana, legitima simbolicamente la imposicién del
bloque histdrico de dominacidn del grupo dominante, blanco-mestizo, sobre el
grupo dominado, indigena y negro. Tal proceso se identifica también como la
naturalizacién de la diferencia y la desigualdad socio-cultural.

Estructuralmente, el racismo, como una practica, es una politica de la
diferencia desplegada por los dominadores al interior de una sociedad marcada
por la desigualdad étnica. Lo cual en principio debid estar consagrado en las

1*™a valoracién y clasificacion de lo diferente a partir de una escala que coloca a lo propio como lo
“normal” y al resto circundante como una corrupcidn, alteracién o disonancia de lo habitual™ (Perrot,

1979)
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158 Esta politica se internaliza como un valor

instituciones formales del pais
social de cuyo cumplimiento depende la posibilidad de abrirse un sitio dentro
de la complejidad social para acceder a recursos materiales o simbélicos!®. De
tal manera que la diferenciacion y la misma discriminacion al “otro” genera, en
si misma, derechos y prerrogativas hacia adentro y prohibiciones hacia afuera;
la cual forma a demas un ambito comunicacional acotado y preciso, donde
cada individuo asimila el sentido colectivo de su existencia, donde no caben
quienes no dominan ni aceptan sus codigos (Almeida, 1996).

La construccién de identidad dominante en el Ecuador, hasta principios
del S XX, discrimina al ser indigena de su ideal estético'™. Se excluye a los
indios de los establecimientos comerciales y de entretenimiento, pues se
asume que no tienen derecho a ocupar esos espacios. Incluso la negociacion
de la entrada a dichos lugares a través de dinero, no logra erradicar los
prejuicios que ven al indio como un ser extrafio y no bien recibido. Del estudio

etnografico hecho por de 1a Torre (1996) se recoge que

atender a un indio en un restaurante rompe los esquemas mentales de las meseras
blanco-mestizas, ya que se ve al indio como un objeto de trabajo, como un campesino
pobre que no debe estar en un lugar lujoso. Cuando el indio paga y deja propina,
subvierte los cddigos racistas (...) y obliga a través del dinero a que la mesera ocupe
€l lugar subordinado en la escala social (...) aunque al principio se negaba a atenderlo
¥ no le dirigia la palabra (de la Torre, 1996: 73) '

Lo cual daria cuenta de que a mediados de los noventa se observa que
al tener acceso a recursos econémicos la clase media india esta ingresando
por primera vez en espacios anteriormente prohibidos. Por ello, este hecho es
sintomatico de un fenédmeno de discriminacion étnica informal presente en la
estructura productiva del pais desde la colonia, que es la division étnica del
trabajo en el Ecuador. Misma que asignaba a! indio las tareas de: servidumbre;

labores campesinas agricolas (histéricamente deprimida por el sistema de

'*¥ Como se explicd en el acapite anterior, en Ecuador el tema de la ciudadania universal no fue una
realidad, legalmente hasta 1979, va que las 16 constituciones anteriores, en mayor o menor medida
integraban articulos y cuerpos legales que permitieron una discriminacion negativa hacia los grupos
étnicos indigena y negro.

'** En este sentido para cada entidad es imprescindible remitirse a su respectivo horizonte histérico y
cultural, de donde extrae los factores diacriticos y las orientaciones de valor oportunos para dirimir

osiciones frente a su rival (Barth, 1976).

% | os blancos- mestizos histéricamente han aceptado los valores y las practicas de supremacia blanca
sobrevalorando a lo europeo-occidental-blanco y denigrando al “otro™, caracterizandolo como lo
primitivo, lo indio y lo negro asociado a lo feo. Por lo tanto su proyecto de construccion identitaria —
estética es excluyeme, inalcanzable y negada de su misma idiosincrasia. Asi “el indio quiere verse mas
mestizo, el mestizo mas blanco y el blanco mads gringo” (De la Torre, 1996: 83)
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hacienda); etc. mas nunca labores simbdlica 0 econdmicamente directivas en
la sociedad: politico, intelectual, artista, empresario, etc. Lo cual se traduce en
una construccion simbdlica del espacio que por “naturaleza” y por tradicion
debia ocupar el indio en la sociedad ecuatoriana.

En este sentido es de singular importancia el papel que tiene la
diversificacién de las actividades productivas a las que se dedica el indigenado
a partir de la ruptura definitiva del esquema de hacienda, ya que a mediados
de los setenta se observa un florecimiento de las actividades de comercio
(tanto textil, como de productos agricolas), que produjo la germinacién de
estratos sociales con mas ingresos en la poblacién indigena y asi la formacion
de una clase media india. Misma que tendra, en su segunda generacién,
acceso a un nivel educativo superior y formacién académica que es visible
so0lo hasta los noventa con una poblacién universitaria representativa de
estudiantes indigenas'®".

Asimismo la labor de las organizaciones de primer y segundo grado en
lo que se refiere al trabajo en proyectos de educacion bilingUe a partir de los
setenta produjo la disminucién considerable del analfabetismo en este
segmento de la poblacion a nivel nacional y por consiguiente el incremento en
la posibilidad de movilidad social del indigenado.

De tal manera que, lo que hasta finales de los ochenta eran cotidianos
en los espacios publicos “insultos y agresiones fisicas como mecanismos para
recordar al indio su posicién de ciudadano de segunda clase dentro de la
colectividad” (de la Torre: 1999: 76); para mediados de los noventa esos
mismos espacios publicos se convirtieron en escenarios de confrontacién, de
reivindicacion de lo indio y de negociacién constante con las instituciones
informales de discriminacién étnica. Asi lo recoge el mismo De la Torre:

“En el pasado se les obligaba a bajar la mirada y aparentar sumisidn, en la actualidad
los indigenas impugnan las agresiones racistas. Hoy sUs respuestas varian desde la
réplica verbal que puede llevar una confrontacién fisica, a negocjar el acceso a
espacjos con el poder del dinero”. {De la Torre, 1988: 75)

' Se estjma, que para 1995 del total de estudiantes unjversitarios en el pais al menos un 2% era
indigena. {ICCI, 2000). Segun los datos del SIISE, a 1990 el 14,2% de la poblacion en edad de 20 a 30
afios tenia acceso a la educacion superior, de ésta cifra menos del 4% era jndigena. Lo cual suponia una
diferencia real con las estadisticas de 1981 cuando se registraba menos del 0,1% de estudiantes
universitarios indigenas.
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Siendo conscientes en la relacion que tiene la variable nivel educativo
con el nivel de participacidn electoral. Podriamos decir que a partir de inicio de
los noventa, la emergencia de una clase media india, gracias a su acceso a la
educacion universitaria y a la acumulacioén de recursos econémicos, posibilitd
una ruptura en el esquema en las practicas racistas en el Ecuador. Lo cual nos
lleva a concluir que el resquebrajamiento de la institucion informal de
discriminacion étnica abrié la puerta a que desde el imaginario colectivo fuera
posible (sin violencia) la participacion de un actor que hasta los ochenta
aparecia como negado de su personeria politica.

Es precisamente en el plano politico que, también a mediados de los
noventa se observa un cambio sustancial en la forma de percibir lo indio como
un agente parte de la polify nacional®, Como se ha dicho en los capitulos
anteriores, el ciclo de protestas que se inaugura en 1990 con el primer
levantamiento de caracter nacional por parte de la CONAIE vy las sucesivas
acciones colectivas se logré posicionar la necesidad de un cambio en la visién
excluyente de las estructuras de representaciéon politica hacia grupos étnicos
que histdrica y cotidianamente habian sido relegados de la vida politica

nacional (Ibarra, 1999).

3.1.3 La capacidad y los instrumentos de represion del Estado
Histéricamente Ecuador ha sido un pais donde las Fuerzas Armadas
han tenido un papel politico deliberativo, en lugar del formalmente consagrado
como de garantes de la Constitucion (Garcia, 2002). Lo cual ha significado que
fa institucion castrense haya intervenido, como un actor con poder de veto, en
cada una de las crisis politicas del pais desde los sesenta hasta la actualidad.
A diferencia de las Fuerzas Armadas de los paises del cono sur, donde
se observa, hasta los noventa, un marcado elitismo asociado a la
discriminacién étnica entre y desde sus miembros. En Ecuador la composicion
étnica del Ejército y de la Policia Nacional denota un alto componente
identitario indigena de los soldados de tropa; y una relativa apertura para que
en los mandos medios existan oficiales indigenas; aun cuando en los altos

mandos no existan oficiales que no sean blanco-mestizos. Lo cual es fruto de

'*2 \erse el articulo escrito por Heman Ibarra (Tbarra, 1999).
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la politica, inaugurada en los sesenta, de acercar al Ejército al campesinado y
a la poblacion indigena, con el fin de potenciar su desarrollo y como medida de
control de las protestas del MIE.

Luego de la derrota del conflicto fronterizo con Pert en 1981, el Ejército
invirti6 grandes cantidades de recursos para la formacién de sus oficiales en
humanidades y Ciencias Sociales, con el fin de profundizar las relaciones civil-
militares, especialmente en las zonas rurales, y evitar asi posibles brotes
subversivos como se dio en los paises vecinos (Colombia y Perd). El trabajo
cooperativo de las FFAA con el MIE trajo consigo la “sensibilizacién” de parte
de los mandos medios sobre la problematica social del pais, especialmente de
la Sierra y la Amazonia (Lazcano, 2001). Por otro lado, el mismo trabajo y la
comparativa faita de eficiencia de los gobiemos “democraticos” frente ai
bienestar objetivo de la poblacion logrado por los gobiernos militares, hizo que
la institucién castrense llegue a gozar de un prestigio y credibilidad de parte de
la opinién publica (ciudadania) por encima de la iglesia, partidos politicos, etc.
(Lazcano, 2001: 36).

Durante el gobierno de Rodrigo Borja (1988-1994) y el gobierno de
Duran Ballén {1992-1996), periodo en el que se dio el primer ciclo de protesta
de la CONAIE (1990-1994), en las movilizaciones del MIE, el ejército nunca
reprimié las manifestaciones de forma violenta. Prueba de ello es la
inexistencia de victimas mortales en las acciones colectivas y la ausencia de
denuncias, durante todo el ciclo de protesta, ante cortes u organismos
internacionales sobre violacién de los derechos humanos (Garcia, 2002).
Mientras que la Policia Nacional se limité al uso de mecanismos disuasivos de
contencion antimotines, sin registrarse uso de balas. El nimero de detenidos
en promedio de cada movilizacion de escala nacional fue menor que el
registrado en cada huelga nacional de proporciones también nacionales
durante los ochenta {Sanchez Parga, 2000).

Operativamente las FFAA contaban a 1994 con 57.800 efectivos y
100.000 reservistas. El gasto de Defensa fue de USD 834 millones, cifra
cercana al 2% del PIB. El personal estaba distribuido de la siguiente manera:
37.000 hombres correspondian al Ejército, 5.500 a la Armada y 4.000 a la
Fuerza Aérea. El servicio militar era obligatorio y universal por el término de un

afo.
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Presupuestariamente la Defensa en Ecuador evidencia, hasta hoy en
dia, un alto grado de autonomia presupuestaria, ya que poseen un grupo de
empresas organizadas bajo el control de la Direccidn de Industrias del Ejército
{DINE) que agrupa fabricas productoras de articulos destinados a uso militar y
civil. La misién de este organismo es crear empresas en coparticipaciéon con el
sector privado e impulsarlas, para integrarse con el desarrollo nacional. La
DINE incluye desde fabricas de municién y armamentos agricola-ganaderas,
compafiias de produccion floricola, explotacién camaronera, hasta hoteles.

Desde el punto de vista logistico y de recursos armamentisticos, el

Ejército dispone, de acuerdo a su disposicion, de los siguientes elementos:

Cuatro Divisiones asignadas a cada uno de los cuatro Teatros de Operaciones en que
se organiza la defensa del temitorio (misién principal de la institlicion). Estas Divisiones
estan constituidas por 5 Brigadas de Infanteria, 3 Brigadas de Selva y 1 Brigada de
Caballeria Blindada. Las restantes tropas se concentran en Brigadas, contando con 1
de Artilleria, 1 de Ingenieros, 1 de Aviacién de Ejército y 1 de Fuerzas Especiales. Las
Unidades Tacticas de estas Brigadas totalizan 13 Batallones de Infanteria Motorizada,
10 de Selva, 1 Paracaidista y 2 Mecanizados ademas de 3 Regimientos de Caballeria
Blindada y 1 de Guardia Presidencial montado. La Artilleria dispone de 6 Grupos
remolcados, 1 autopropulsado, 1 antiaéreéo y 1 de lanzadores de cohetes maltiples. Los
Ingenieros cuentan con 3 Batallones de Combate, la Aviacién de Ejército 5 Batallones
Aéreos y las Fuerzas Especiales 3 Bafallones.

Los elementos blindados y mecanizados estan equipados con 108 tanques ligeros de|
tipo AMX 13; (algunas fuentes agregan Unos 30 T-55), 90 vehiculos de exploracion
blindada AML 60/90, EE 3 Jararaca y EE 9 Urutu y 130 vehijculos blindados para
infanteria AMX VCI, M113 y EE 11. Los elementos de apoyo de fuego poseen unos 100
cafiones de 105 mm, 34 de 155 mm (10 autopropulsados) y 6 lanzadores miiltiples RM-
70 de 122 mm. Los elementos antiaéreos aéreos cuentan con unos 165 misiles que
incluyen una amplia variedad, desde Blowpipes hasta SA 18 Igla, igualmente
diversificados son los 260 cailones, de entre 14,5 mm a 40 mm. Los elementos de
aviacion cuentan con 20 helicopteros SA-342 Gazelle, 4 AS-332 Super Pumay 7 Mi 8
Hip, ademas de 3 helicépteros utilitarios. (MIDENA, 2008 s/p)

Aunque los datos precisos sobre la situacién de material "en servicio" es
siempre secreto de seguridad nacional, se estima que cerca del 15% de su
armamento tiene dificultades de reposicién (Osacar, 2007). Sin embargo los
recursos disponibles son ampliamente suficientes para controlar o disuadir
cualquier brote de violencia interna no armada en el territorio nacional.

Empero de aquello por razones histéricas la politica de seguridad
nacional, para 1995, no se enfocaba en la seguridad interna, sino el cuidado

de los limites fronterizos con el Peri'®.

'Y En enero de 1995 sc dio una escalada de violencia entre los ejércitos de Ecuador y Pent, que duré 3
meses y mantuvo en alerta roja a las FFAA de los dos paises. El proceso de pacificacion y resolucion de
diferendo limitrofe de més de 100 afios de existencia llegd a su fin en 1998 durante las presidencias de

Mahuad y Fujimori.
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Mientras tanto la policia nacional contaba a 1995 con 14.830 efectivos,
0 sea 1294 por cada 100.000 habitantes y 19,12 por kildmetro cuadrado. El
presupuesto asignado para ese ano fue de USD 155 millones.

3.1.4 Los aliados, otros movimientos sociales

Las modificaciones en el cédigo laboral, la privatizaciéon de varias
empresas estatales y l1os cambios en la estructura de la produccion del pais
produjeron un declive del movimiento obrero en el pais a partir de 1990 {Leén,
2007: 8)’*. Mientras que el movimiento de mujeres, el ambientalista y el de
derechos humanos, vieron su emergencia en ésta coyuntura, pero sin el grado
de movilizacién que mostré el MIE.

Segin Barrera (2000), la alianza de las industrias de movimientos
sociales obreras e indigenas nunca planteé puntos programaticos de
encuentro para la construccidon de un espacio politico electoral viable en el
corto o mediano plazo. Por lo que, las estrategias de participacion politica de
sindicalistas e indigenas se bifurcaron en los afios ochenta. Como se planted
en el capitulo 1, las huelgas nacionales lideradas por el FUT no incorporaron
activamente la presencia del MIE. A partir de este hecho, la disposicion de los
partidos de izquierda (MPD, ID, FADI, PS), tampoco pudo articular los ejes
politicos del MIE, de tal manera que, la alianza se restringid a un apoyo
nominal y meramente discursivo de las iniciativas de cada uno de los
movimientos de forma aislada. Llegando incluso a plantear la alianza como
una competencia por la interlocucion legitima frente al gobierno de parte de los

movimientos sociales.

En este sentido, a| interior de |a sociedad ecuatoriana la propuesta de |os pueblos
indigenas se da en un contexto de ausencia de iniciativas del resto de |a sociedad civil
gue permitan formular y negociar pedidos, generar criticas e imaginar nuevas
alternativas (Ledn, 2007: 9)

Para 1995 el mapa de los actores sociales “afines”*® al MIE, con
posibilidades reales de movilizacién y recursos (infraestructura, trabajo, dinero,
legitimidad, etc.) no mostraba otra industria de MS con la misma capacidad
que la CONAIE. Sin embargo es de resaltar el papel que tienen en esa época
tanto el sindicato de trabajadores petroleros (FETRAPEC), el sindicato de

1% Permanecen e| sindicato de maestros, Jos trabajadores de la salud, los petroleros ¥ |os servidores

ptblicos.
163 1deolégicamente identificados como movimientos sociales de izquierda.
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trabajadores electricos (FETRAE), como la CONFEUNASSC. Los primeros
dos con un estimado de 10.000 afiliados aportantes (OSAL, 1993), el control
sobre dos recursos estratégicos (bombeo de petréleo y provision de
electricidad) para la produccién y para la economia del pais; un estimado de
USD 1,000.000 disponibles para el financiamiento de actividades de accién
colectiva (OSAL, 1993); ademas de la infraestructura (vehiculos, edificios y
espacios de comunicacién social) disponibles a la hora de una toma de la
petrolera nacional (Petroecuador) y de las empresas eléctricas locales.

La FETRAPEC y la FETARE, amparadas en un contrato colectivo, no
habian sido parte activa del FUT y se habian mantenido de cierta forma
inmunes a los cambios en la legislacion laboral hasta 1992. Sin embargo a
partir del inicio del gobierno de Duran Bailen y sus reformas “modemizadoras”,
estos sindicatos de empresas estatales vieron seriamente amenazados sus
intereses. Es asi como a partir de 1994 se establece una alianza formal entre
la CONAIE y las dos federaciones de sindicalistas, como una medida de
articulacion de un “frente popular antineoliberal” (Barrera, 2002). A ésta
alianza, con motivo del intento de cambiar el esquema de seguridad social de
parte del oficialismo, confluyd también la CONFEUNASSC. El primer acto
visible de trabajo de la alianza fueron las acciones colectivas de 1994 y luego
la campafia en contra de las tesis del gobiemo (identificadas como
neoliberales) en la consulta popular de 19958,

Por su parte, tanto el movimiento de mujeres como el movimiento
ecologista, que en si mismos representarian dos industrias de movimientos
sociales diversas, a 1995 no lograban acumular mas que cierto capital
simbdlico (legitimidad) en el imaginario colectivo de segmentos de la poblacién
no mayoritarios. Es decir, hasta antes de 1995, en la agenda politica cotidiana
de un elector mediano, el tema del ambientalismo no representaba una
prioridad para elegir a sus representantes, ya que por encima existian temas
mas urgentes como el de la generacidn de trabajo, vivienda, salud, educacion,
seguridad social, etc. A pesar de ello, reivindicaciones como la promulgacién

de derechos de tercera generacién, en lo que se refiere a equidad de género,

1% E] detalle sobre el proceso contencioso y la dinamica proselitista desde los actores no partidistas en el
capitulo 4.
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fueron bastante bien recibidas por la opinién publica nacional'®. De la misma
forma que, a la época, el tema de |la proteccion al medioambiente se convirtio
en un fenémeno mediatico de importantes proporciones, situando a los
programas de television dedicados a temas relativos al ecologismo en lo mas
alto del “raiting” televisivo'®®.

En el caso del movimiento de mujeres no se observd a 1995 un actor
social claramente identificable o movilizado de escala nacional. Sin embargo
es de destacar el papel de varias activistas a la hora de propiciar entornos
discursivos de debate sobre la equidad de género, que irrumpieron en el
escenario politico con gran fuerza™. Si bien es cierto que organizativamente
desde 1981 se registran pequefios grupos de autoconciencia y ayuda, como

w170

“las Evas de la Manzana"'’", con presencia en varias ciudades del pais, a decir

de De la Torre (2000):

*El feminismo fue estigmatizado y satanjzado por la sociedad, lo cual origind la
disminucién de su accién (...} las activistas se vieron obligadas a buscar otros espacios
de trabajos, convirtiéndose muchas de ellas en tecnocratas. Su proceso no sirvid para
ocupar cargos politicos, ninguna de ellas son ministras ni estadn en '9s poderes
formales (...) La vertiente feminjsta en el Ecuador nunca se consolidé, por temor a la
desvalorizacion de las mismas mujeres polijticas y de 1a fuerte corriente de oposicion de
la sociedad Y en particular del miedo que ellas causa“an en los hombres, a las mismas
mujeres y por qué no decir a la sociedad.” (De la Torre, 2000; 13)

Por su parte el movimiento ambientalista registra una dinamica bifurcada

en su accién. Una no muy distinta a la del movimiento feminista, mas proclive a

'67 “La declaracién del Afio Internacional de la Mujer por parte de las Naciones Unidas, dio paso a que ¢l
Estado ecuatoriano canalice varias actividades, una de ellas la creacién de la Direccién Nacional de la
Mujer. Esta politica internacional fortalecio al corporativismo femenino tanto estatal como societario, en
el ambito urbano como rural. El tema de género se convirtié en un buen aliado para abrir espacios de
trabajo para las mujeres, y colocar ¢l tema ante toda la sociedad. La canalizacién de fondos
internacionales y la realizacién de encuentros internacionales y mundiales contribuyeron en esta
dinamica. Todo este proceso implico la formacion de tecndcratas de género. Sin embargo, en esta
ganancia hubo una pérdida y es la vigencia de! feminismo como tal.” (de la Torre, 2000: 14)

'8 Este hecho ayudé a posicionar a lideres de opinién como Freddy Ehlers, presentador del programa
“La Television”, quien mas tarde seria candidato a la presidencia de la republica por €] Movimiento
Pachakutik-Nuevo Pais.

'3 E1 discurso politico del feminismo en Ecuador tomé un caracter de reivindicacién por la autonomia
de la mujer desde su proyecto de vida, asumiendo “La politica de la vida supone una emancipacion en
dos sentidos: liberacidn de las trabas de la tradicion y de las condiciones del dominio jerarguico. Lo que
se¢ destaca es que €s sobre todo una opcidn personal, que alteré en un plano individual y colectivo los
parametros existenciales de la actividad social. Es una politica de realizacién del yo en un entorno
ordenado, donde esa reflexividad enlaza el yo y €l cuerpo en sistemas de ambito universal.” (de la Torre,
2000: 16)

"0 A principios de los ochenta ésta organizacién convocé a 2 congresos nacionales de organizaciones de
mujeres y feministas, de los cuales se articuld incipientemente una representacion corporativa de la
mujer ante los organismos del Estado, sin embargo ninguna de las organizaciones logré hacer un tejido
social capaz de movilizar recursos suficientes para considerarse un movimiento social en el sentido que
lo hizo ¢l MIE.
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fa institucionalizacion de su accidén de reclamo por los canales formales, sin
incurrir en la dindmica contenciosa'’’. Mientras que por otro lado, tenemos
desde principio de los noventa la emergencia de actores sociales movilizados
y de escala reducida, con un sustrato de clase media fundamentaimente'?. En
el primer caso, el tipo de politica y el sitio institucional que ocupan estas
organizaciones, ademas de su orientacion ideolégica mas hacia el centro
derecha imposibilitaron articular procesos cooperativos con el MIE y peor aln
brindar espacios de confluencia politica para la accién proselitista conjunta.
Mientras que en el caso de las organizaciones mas pequefias y contestarias,
que manejaban recursos de trabajo intensivo y capaces de llevar un discurso
simbdlicamente legitimo a un segmento de la poblacién escasamente
interpelada por los partidos politicos “tradicionales”, la idea de una alianza con
el MIE sonaba muy atractiva.

Respecto de la alianza entre ecologistas y el movimiento étnico en
Ecuador hay que sefialar que la agenda de conflicto hizo que confluyeran mas
faciimente. El principal conflicto de las organizaciones ecologistas en Ecuador
se funda en la proteccién de los habitads que se ven amenazados por la
explotacion de recursos petroleros o madereros. En este sentido los grupos
sociales mas cercanos al drama de la contaminacién y la devastacién de los
bosques primarios son los grupos étnicos de la Amazonia. Por lo cual, desde
finales de los ochenta se registra un acompafiamiento a la lucha por el
derecho a la autodeterminacién de los pueblos indigenas en sus territorios

ancestrales de parte de grupos ecologistas como “Accién Ecolégica™'’>.

' Verse el caso de |as fundaciones como Fundacion Natura, que captaron recursos de cooperacion
internacional para procesar desde los canales institucjonales, ejerciendo una politica de la influencia, los
temas ambientales.

' Yerse el caso de Accibn ecol6gica que comporta acciones parecidas a la de Green Peace, en principio
con un bajo nivel de institucionalizacién y poco burocratizada; pero que con el tiempo adquirié un peso
especifico que |e permitjé manejar recursos de infraestructura y organizacién minima para hacerse cargo
de proyectos en cooperacion con organizaciones similares del extranjero y con organizaciones locales
como la misma CONFENIAE.

'" E| grupo a partir de 1998 es informalmente parte de Pachakutik, ya que al menos un delegado de ésta
organizacién social asiste a los comités politicos y asambleas del MUPP NP, en calidad de miembro
fraterno (con voz, pero sin voto en las decisiones que se procesen por fuera del consenso) (Talahua,

2007)
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3.2 El sujeto politico y la accion politico-electoral, el MUPP NP

En este acapite doy cuenta del proceso, el momento y las condiciones
internas de la CONAIE, cuando se da la emergencia del actor politico electoral
y finalmente un balance de la fuerza electoral que logré desarrollar este actor
politico electoral. Para ello planteo un esquema que analiza los argumentos
discursivos en debate que los actores colectivos internos del MIE, a la hora de
defender sus posiciones a favor y en contra de la constitucion de lo que mas
tarde seria el MUPP NP. Sin embargo, el corazén de este acapite radica en el
acercamiento tedrico, desde la Teoria de Movilizacion de Recursos, que uso
para entender los factores internos que posibilitaron una participacion en la
arena electoral. El tercer apartado, también fundamental, es donde presento la
evolucién de esa participacion electoral, tratando de establecer las variables
que explican la votacion territorial, generacional, étnica e ideolégica que logra
captar el MUPP NP. Finalmente, el cuarto apartado de ésta secciéon busca
ubicar al MUPP NP dentro de la tipologia de partidos politicos, de tal manera
que sea la definicion que usemos en adelante para referimos al sujeto politico-

electoral.
3.2.1 La decisién de participar en las elecciones.

En 1993, durante el Congreso de la CONAIE, el tema de la participacién
electoral del MIE fue objeto central del orden del dia. Si bien habia un acuerdo
general de los lideres de las tres federaciones regionales, en que el MIE debia
considerar participar de forma directa en la “politica formal”; apenas un afio
atras, el tema no se habia planteado como un asunto cercano en la agenda del
movimiento. De hecho, desde las elecciones de medio término de 1990, la
posicién oficial de la CONAIE era la de desconocimiento y boicot absoluto de
las elecciones en el Ecuador'’. Asi lo recoge Andolina (1999), “la proclama
era “acciones y no elecciones™ para hacer referencia a lo que Luis Macas
identificaba como “una forma de rechazar las elecciones tradicionales, el mal

manejo politico y la demagogia de los partidos politicos tradicionales™ >, Para

'™ Ya que la ultima vez que apoy6 a un partido fue en la segunda vuelta de las elecciones presidenciales
de 1988, cuando la CONAIE respaldé directa y formalmente la candidatura de Rodrigo Borja; aun
cuando este apoyo no implicé movilizacién de recursos

' Tos elementos de rechazo a la politica de alianzas con partidos de izquierda, mantenida
histéricamente por ¢l MIE, a decir de Andolina {1999: 218-219), se identifican como:1) la relacjon de
subordinacién que mantenian los cuadros indigenas al interior de los partidos, respecto del liderazgo
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el congreso de la CONAIE de 1993, la discusidon se dio en torno a la
participacion de las organizaciones, parte del MIE, en las elecciones
municipales (Barrera, 1998).

Discursivamente, los argumentos de quienes estaban a favor de la
participacion electoral se fincaban en las expectativas optimistas del voto
“organico” de los indigenas, quienes representaban (a 1990) al menos el 40%
de la poblacion en el 60% de las provincias de la Sierra y mas del 65% de la
poblacion en todas las provincias de la Amazonia. Mientras que por el lado
detractor del camino electoral, se remarcaba la importancia de mantener al
movimiento como un referente ético de la sociedad, capaz de incidir

politicamente, pero desde la sociedad civil'”®,

3.2,1.1 Los argumentos a favor

Mas alla de la racionalidad estratégica de basar la expectativa optimista
de los dirigentes (especialmente de la CONFEN'IAE), en la disponibilidad del
recurso organizativo y del recurso humano, bajo el supuesto de que los
indigenas votarian por los candidatos propuestos o abalizados por la CONAIE;

77 encontramos otras razones

en la teoria de movilizacion de recursos (TMR)
(no siempre explicitas en el discurso), para sostener que en 1995 una
participacién del MIE en la arena electoral fuese exitosa. Teniendo en cuenta
que ni el dinero, ni la infraestructura, en términos de recursos, para 1993 eran

medios disponibles para su uso intensivo a favor de la “lucha”. Como lo

mestizo. 2) la jerarquia del partido por sobre la organizacion de base que supone el partido tradicional. 3)
El olvido de la demanda de 1a poblacién indigena una vez ganadas las elecciones (problemas de agencia).
4) la corrupcion en el manejo de lo publico y la co-optacién de los lideres indigenas en las redes politicas
*poco virtuosas™.

1" Este debate es ampliamente tratado en desde una perspectiva comparada a lo que represent6 la misma
decisién de participar o no en elecciones para otros movimientos sociales latinoamericanos como ¢l
MST, el EZLN y el MAS, verse: (Paramio, 1990}, (Kitschelt, H., 2004); Tarrow, S. (2001); McAdam,
Tarrow y Tilly (2006).

""" Para ésta parte del analisis de |a racionalidad de la toma de la decisién de participar electoralmente,
donde buscamos explorar porqué se tomé esa decision; asumiré que el actor CONAIE es un actor
racional, como lo asume Cohen (1985) The “rational actor™ (individual and group), employing strategic
and instrumenta] reasoning, replaces the crowd as the central referent for the analysis of collective
action.” (Cohen, 1985: 674). Por ello traigo a colasion la TMR, ya que ésta fija su analisis de los
movimientos ¢ industrias de movimientos sociales en casos donde se tiene en cuenta: a) las dindmicas y
las tacticas del crecimiento y declive de los movimientos sociales; b) la variedad de recursos que se
deben movilizar; ¢) el vinculo a otros grupos; d) la dependencia de apoyo extemo para el éxito; ¢} |as
tacticas de las autoridades para controlar o incorporar. En este acapite tomo en cuenta ] aspecto “b” en
las siguientes dimensiones: legitimidad, dinero, infraestructura y trabajo como recursos disponibles del
movimiento social para iniciar la accién colectiva (Zald y McCarthy, 1977). La TMR es también
abordada en los aportes de: (Jenkins, 1983); (Cohen, 1985} y (Klandermas, 1984).
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desarrolla Lee Van Cott (2005), desde la TMR podemos identificar cuatro
elementos que posibilitaron fundamentar las ventajas de participar

electoralmente:

a) La densidad y extension de las redes sociales desde el mas alto nivel de
organicidad

b) Unidad monolitica de las organizaciones de los pueblos indigenas en las regiones
donde el movimiento tiene presencia

¢) La madurez de la organizacion en términos de recorrido temporal y aprendizaje

d) E!l porcentaje de las unidades subnacionales con al menos el 25% de pobtacion
indigena.(Van Cott, 2005:43)

Estos cuatro elementos, en el aporte de Van Cott, corresponden a los
recursos tegricamente identificados como legitimidad y trabajo, que para la
autora se convierten en pre-condiciones para la existencia de un partido étnico
en la region, en la medida en que estos recursos son comunes a los casos
boliviano y venezolano. Sin embargo, al desglosar el argumento de Van Cott,
donde se sostiene que “s6lo hasta 1995 todos los elementos se cumplen de
una forma nitida por el MIE” (Van Cott, 2005: 47), caeremos en cuenta que en
su mayor parte, desde 1992, dichos elementos ya estaban presentes. | o cual
nos situaria en un punto de discrepancia con la autora norteamericana. De
manera tal que sostendremos que la decision de participar en elecciones no se
da en 1995, como lo sugiere Van Cott, sino, que proviene del congreso de

1993 y se pone en marcha en 1995.

a) La densidad y extension de las redes sociales desde el mas alto
nivel de organicidad

Como se vio en el capitulo 2, la complejidad de los vinculos
comunitarios, base del ethos del MIE, hace, ya en 1990, que la red social que
articula la CONAIE a nivel nacional, sea lo suficientemente densa, flexible y
adaptable a sus entornos politicos, como para construir organicamente una
sélida identidad colectiva que articula de una forma simbdlicamente vinculante
a sus miembros. Lo cual es visible en las acciones colectivas de 90 y 92. Sin
embargo, el tejido social enlazado por Jla CONAIE, nunca alcanza a cubrir todo
el territorio nacional, ya que la presencia de organizaciones de segundo grado
institucionalmente integradas a la CONAIE cubrian el 60% de los cantones y el
40% de las parroquias a nivel nacional. Con lo que podriamos decir, que el
capital organizativo disponible por la CONAIE (a 1993) era suficiente para
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considerarse un actor con altas probabilidades de ganar elecciones en al
menos el 10% de los cantones, ya que en esos lugares existia presencia
organizativa fuerte. Es decir, que en al menos 15 cantones el “éxito” electoral
de un partido étnico hubiera estado garantizado, siempre y cuando los sujetos
individuales que se movilizaron para las acciones colectivas de 90 y 92
votaban organicamente.

Para Van Cott, la presencia focalizada de una red social densa,
asociada a un alto nivel de organicidad, que a su {vez se infiere), es producto
de la generacidn de un sentido de adscripcion hacia la identidad colectiva, pre-
existente a la FEI, hace posible plantearse que “en ausencia de recursos
financieros, las redes de solidaridad sean el recurso primario para el partido
etnico emergente (...} en tanto son nexos enraizados entre las organizaciones
y la sociedad civil" (Van Cott, 2005: 43). Por lo que este recurso no seria un
rasgo visible so6lo a partir de 1995, sino, al menos a partir del 90 en el nivel
nacional. Lo cual nos lleva a decir que individual mente, tanto Ila
ECUARUANRI, como la CONFENIAE gozaban de este elemento al menos

desde 1986 en el nivel regional.

b) Unidad monolitica de las organizaciones de los pueblos
indigenas en las regiones donde el movimiento tiene presencia

Luego de la revision del capitulo 3, queda claro que el cibaje étnico es el
eje de articulacion organica de la CONAIE. Por lo tanto, el vinculo que hace
politicamente viable la cohesion entre las organizaciones y los sujetos
miembros del movimiento, en tanto el objetivo es contencioso. Este punto, que
no es desarrollado por Van Cott, considero de singular importancia, ya que,
para varios autores {Sanchez Parga, 1995; Barrera, 2002) el cemento que
junta a las tres federaciones (el cibaje étnico) parece ser insuficientemente
solido para contrarrestar, al interior de una organizacion partidista, las
tensiones programaticas de cada federacion. Es decir, no es suficiente el
sentido de adscripcion cultural para generar un actor electoral “exitoso”; sino,
que ademas de aquello, se requiere de un “paraguas ideoldgico” que cobije a
las organizaciones miembro, para poder encaminar la energia de la protesta
hacia una propuesta politica que tenga que ver con la equidad social y la

resistencia anticolonialista (Barrera, 2002).
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Al respecto, puedo decir que la estructura descentralizada de
procesamiento de las decisiones y la dinamica deliberativa en los procesos de
generacion de acuerdos para la accion colectiva, posibilitan al actor lidiar con
posturas divergentes y disensos de una manera eficiente, sin afectar a las
coincidencias programaticas basicas. Por ello hay que recalcar la importancia
de la cohesion intraorganizacional como un elemento de fortaleza de recursos
a favor de la conformacion de un partido étnico, que este elemento ya era
presente para la CONAIE desde 1985 en el ambito regional y desde 1990 en el
ambito nacional.

c} La madurez de la organizacion en términos de recorrido temporal
y aprendizaje

Un tercer recurso que también estuvo presente desde 1992 en el ambito
nacional, pero que se observa desde 1990 para la Amazonia y desde 1982 en
la Sierra, es el tema de la “madurez organizativa™. Por dos razones, la primera,
debido al tiempo de formacién organica (entre 4 y 10 afios, como lo establece
Van Cott, 2005: 46}; y la segunda debido a la generacion de liderazgos, lineas
medias, staffs, tecnoestructuras y niicleos operativos, propios a la interna de
cada organizacion. En el caso del ECUARUNARI, que cumplia 10 afios de
fundacién en 1982, presentd en la coyuntura de las grandes huelgas
nacionales una muestra de autonomia organizativa al separar a su dirigencia
de los procesos electorales y de los ciclos de protesta que no estuvieron
marcados como coincidentes con su propia agenda; ademas se observa la
generacion de burocracia interna y presencia organizativa formal en el 30% de
cantones de la sierra ecuatoriana (CODENPE, 1999). Asimismo para la
CONFENIAE en 1990, afio de su décimo aniversario, también se puede
observar con una mayor claridad que en el caso del ECUARUNARI, la
estructuracion y division del trabajo organizativo interno y al mismo tiempo la
expresion externa del manejo organizativo de sus instancias organicas.

A lo anterior, y en coincidencia con Van Cott, podria afadir que si
hablamos de la CONAIE como organizacion singular, el plantearse como el
tiempo donde se alcanza una “madurez organizativa” en 1995 es prudencial,
ya que como organizacion de caracter nacional, la consolidacién de la
CONAIE entrafid otro tipo de complicaciones que analizando sélo a las

federaciones pasarian inadvertidas, como son los conflictos regionales,
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interétnicos, ideologicos y personales. Que a decir de la autora, y sin mucha
profundizacion, en ese afio fueron superados. Sin embargo habria que hacer
una precision adicional en este punto, ya que a mi parecer, lo que sucede a
partir de 1994, es un aprendizaje organizacional que hace mas fuertes los
nexos organizativos que las tensiones propias de una con-federacion. Desde
una perspectiva mas economicista, podriamos decir que el costo de
permanecer unidos y propiciar mayor cooperacion es {a 1994) mucho menor
que la expectativa de ganancia que tiene cada actor regional-colectivo a la
interna, Sin asumir que estos actores hayan sido o sean “racionales”, lo que
se trata en este acapite es de buscar los puntos a favor de la emergencia del
actor electoral.

d) El porcentaje de las unidades subnacionales con al menos el
25% de poblacion indigena

Por dltimo, como ya se dijo, el calculo primario de éxito electoral se
funda en el supuesto de que “el indio votaria por indios de la CONAIE"
{Hernandez, 2000). O sea, que el nivel de organicidad de los miembros de la
CONAIE se traduciria en una lealtad electoral se basa en una lectura sencilla
de datos demograficos.

Para 1990 en Ecuador, a nivel nacional el 56,1% de la poblacién se
asumia como indigena. Sin embargo la distribucion de las 1009 parroquias
(distritos electorales) no era (hasta la actualidad) uniforme en las tres regiones,
ya que en la Amazonia el 86,5% de los cantones tenia mas del 40% de la
poblacion indigena; en la Sierra, los cantones donde la poblacion indigena era
superior al 40% eran el 20,1 % del total de 92 cantones; mientras que en la
Costa, ningun canton se registra con poblacion superior al 5%. Estos datos
entrarian en contradiccion con los presentados por Van Cott (2005), donde
especifica gue “a nivel nacional, el 42.9 por ciento del total de cantones tiene
la caracteristica de mayoritariamente indigena”, ya que segun los datos de
SIISE (2007) sdlo el 22,92% del total de cantones a nivel nacional tiene al
menos el 40% de la poblacién indigena. Sin embargo si sumamos a ese
22,92% de cantones, un 18,49% de cantones que tienen una poblacion
indigena representativa (de entre 20% y 40% de la poblacion}, tendremos que

en el pais existian al menos 41,5% de cantones con posibilidades reales de
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lograr una votacién organica significativa para ganar ai menos el 20% de los

votos en juego.

3.2.2 El proceso de ta decision

Siendo consecuentes con el procesamiento consensual de las
decisiones colectivas. El resultado del congreso de 1993 (resoluciones), lejos
de presentar un “bando ganador” de la discusién, sobre participar 0 no en la
arena electoral, encaminé politicamente a la CONAIE a configurar una
estrategia mas estructural del movimiento, pensando en el largo plazo. Tal
estrategia se planted como de accién dual, combinando el uso de modos
“alternativos de participacion politica identificados como formas de
"desobediencia civil” (levantamientos, tomas pacificas, marchas, etc.) con otros
de “obediencia civil” como son los procesos electorales (Sanchez Lépez y
Freidenberg, 1998). El acuerdo general se dio en la necesidad de tomar los
poderes locales por la via democratica y electoral en las zonas donde los
indigenas eran mayoria 0 minoria significativa, para acceder posteriormente a
la toma del poder nacional (CONAIE, 2000). Siendo consecuentes asi con el
proceso que marco el nacimiento de la CONAIE en 1986, cuando se planteaba
“la construcciéon social del poder popular alternativo, desde abajo” (CONAIE,
1997).

A diferencia de autores como Freidenberg, Sanchez Lépez y Guerrero,
quienes sostienen que las resoluciones del Congreso de la CONAIE de 1993
son una muestra del abandono paulatino de los modos alterhativos de accion
politica y el inicio de la participacidén politica por cauces institucionalizados.
Debo expresar mi desacuerdo con esa posicién, por dos motivos: a) la
existencia de registros histéricos donde se establece que el proceso electoral
de 1996 no es el primero que suscité interés de participacion organica de parte
de las organizaciones indigena (el antecedente organizativo de la FEI como
una muestra de articulacién organica del movimiento social con una estructura
de partido) y la participacién individual de actores indigenas en elecciones
anteriores, como parte de acuerdos informales o cuotas de poder que se
negociaban entre las organizaciones indias y los partidos politicos (por lo
general de centro hacia la izquierda); y b) por el acompaiiamiento contencioso

y organizativo en el proceso de “lucha anti neoliberal” que mantiene la
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CONAIE desde 1996 a 2006, en lo que hemos denominado “la via de la
protesta™ &,

Haciendo referencia a que 1994 no es el inicio de una participacién de
los indigenas en la “politica formal”; como quedé claro en el capitulo uno, la
participacion institucional del MIE en su matriz organizacional primigenia fue
como sindicato agrario, la FEIl. Tal organizacién al ser organica al PC, por
definicion, nos lleva a verla como una instancia organizativa con presencia
institucionalizada en la esfera politica, ya que es reconocida legalmente como
parte de un partido politico y dentro del secretariado general de este tuvieron
activa presencia dirigentes indigenas' ™.

Por otro lado, si hablamos de candidaturas singulares de indigenas en
procesos eleccionarios, el primer referente en este sentido se da en 1982 con
la candidatura de Guaman, para la dignidad de concejal en Otavalo, por el
Partido Socialista. Lo cual nos posibilita decir, con mas precision, que en 1993
se dan las discusiones internas del MIE, para nuevamente participar en
procesos de representacion politica institucional-formal, pero de forma
organica y directa. Lo ultimo es lo novedoso del proceso que inaugura el
congreso de la CONAIE en 1983, la forma directa de participacién colectiva-
organica en procesos eleccionarios. A su vez, ésta precision se complementa
con un sefialamiento adicional, que si es un cambio significativo de la relacién
FEI-PC a lo que va a ser la relacibn CONAIE-MUPP NP; esto es que la
resolucién, del congreso de 1993, implica que la participacion de la
organizacion indigena se dara con una plataforma programatica propia y que
el espacio partidista le serviria para articularse con otros actores sociales
afines en sus planteamientos’®’.

Lo curioso de las resoluciones de 1993 fue que postergaron el debate
sobre la pertinencia de crear un partido “propio” del MIE (es decir, un partido
étnico) o continuar una politica discrecional de alianzas con partidos politicos
de izquierda {que le posibiliten captar las representaciones) en los lugares de

™ Nonde abordamos de manera exhaustiva repertorios, actores, agendas politicas y coyunturas que dan
cuenta de c6mo el actor social CONAIE acompafa desde la politica de la identidad y la inclusion a
formas de ejercer la politica de la influencia y la reforma. Verse capitulo 4,

' Tanto Jesis Gualavisi, como Dolores Kakwango fueron miembros plenos del comité directivo del

PCE. Verse Cap. 2.
¥ En cuanto a los elementos que sustentan el hecho de que no se abandond el camino de la protesta

extrainstitucional por parte del MIE, se detalla en profundidad en el capitulo 4. de este capitulo.
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mayor densidad poblacional indigena. Esta discusién, no menor, se decantaria
visiblemente en el “enfrentamiento de las dos posiciones: la de los dirigentes
de la sierra y la de los lideres de la Amazonia, durante todo 1994" (Beck y
Mijeski, 2000) (Barrera, 1998). Los dirigentes serranos defendian la tesis de la
creacion de un partido, tipo frente, que actie como una alianza con los
sectores populares no partidistas; mientras que “los amazoénicos, se mostraron
afectos a la creacién de un partido de indios” (Barrera, 1998).

Por lo apretado de los tiempos, que imposibilitaron el camino propuesto
por los dirigentes amazdnicos; en el proceso eleccionario de 1994 se pudo
observar la participacién de varios cuadros del MIE en elecciones locales a
través de alianzas puntuales entre representantes del MIE y varios partidos'®'.
Todas ellas con un rasgo de subalternidad o al menos desde un punto
secundario y a titulo personal de cada uno de los sujetos en alianza.
Manteniendo “oficialmente” la independencia partidista de la CONAIE, “la linea
que se manejé en el 94 fue la de la desconfianza y el aprendizaje” (Talahua,
2007), ya que se desconfiaba de que los dirigentes mas visibles fueran
cooptados por los partidos tradicionales (Collins, 2001:13)'2. Y, por otro lado,
la experiencia de competir en elecciones “democraticas” representaba para la
organizacion ganar en experiencia a la hora de probar formas de coordinacion,
y sobre todo un nuevo tipo de “repertorio” para ajustarse a la dinamica del
juego electoral, pero sin arriesgar el nombre de la CONAIE.

En ese sentido, Andolina recoge tres puntos, acordados en el Congreso
de la CONAIE de 1993, que serian la hoja de ruta para las alianzas con
partidos politicos para competir en elecciones locales: No se haran alianzas
con partidos politicos tradicionales; 2) los candidatos no deben ser politicos
profesionales; 3) La CONAIE privilegiara alianzas con ofras organizaciones
populares encaminadas a construir un proyecto politico coman (Andolina,

1999: 222)

'8! En las elecciones, de medio término, de 1994 se voté para elegir Concejales, Concejeros y Diputados
provinciales, Las alianzas, no formales, se dieron con: el Partido Socialista, el Partido lzqujerda
Democratica, y el Movimiento Popular Democratico. En varios cantones también se registra
participacién, muy esparadica, de indigenas en |a Demacracia Popular. (Herndndez, 2000)

82 1 a decisién colectiva fue limjtar la participacion de los dirigentes nacionales y regionales de la
CONAIE vy sus filiales CONAICE y ECUARUNARI, con el fin de evitar coartar la autonomia de |a
organjzacién indigena respecto de las decisiones de cualquier partido politico. (Sarango Macas,
1997:320) citado en (Van Cott ,2005: 117)
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Los resultados de esta incursion fueron modestos en términos de logros
(dignidades o escafios ganados), pero fundamentales para el aprendizaje
organizacional. En palabras de Carrillo, secretario técnico de la CGL del MUPP
NP:

en general se destaca de la gestion de los representantes que ocuparon cargos
publicos en 1994, un alto grado de organicidad con los mandatos de la CONAIE, y una
diferenciacion discursiva en cada una de sus intervenciones. Sin ser gravitantes en su
gestion, ni generadores de un impacto perceptible por la opinidn publica, lo que se
logré con esa participacién fue medir de cierta forma la fuerza electoral del MIE, como
un primer globo de ensayo'

Para 1995, el detonante de la participacién electoral, del MIE, en el
ambito nacional fue la segunda Consulta Popular que convocd el gobierno de
Duran Ballén'®. En la Consulta donde gané el “No™'®, la CONAIE se confronto
discursivamente al gobierno, ldentificandolo como gestor de una serie de
politicas privatizadoras y generadoras de empobrecimiento de la poblacién
(identificadas como neoliberales). Del lado del gobierno nacional se ofrecié un
discurso casi doctrinario de las bondades del NGP'™®; el cual caia en
contradicciéon con lo poco eficientes que resultaban ser las mismas politicas
para el bienestar objetivo de la poblacién (Guerrero, 1996). Sin embargo, el
elemento fundamental, en términos de proceso de inclusion del MIE como
actor en la esfera electoral, es la forma como se articuldé un frente de
organizaciones- movimientos sociales, que marcando distancias de los
partidos politicos, pudo incidir directamente y con éxito en la esfera electoral.

Mas alla del proceso social que implicd la campadia por el No en la
consulta popular, para el objetivo de este acapite, es importante sefialar los
elementos que implicd la alianza entre los sectores sindicales (alternativos) y
el MIE para enfrentar al gobierno con un discurso abiertamente antineoliberal.

'8} Entrevista a Ricardo Carrillo, secretario téenico de la CDLA, realizada el 16 de agosto de 2007

'8 Desde el Ejecutivo se usé el mecanismo consultivo como una salida a la crisjs institucional provocada
por el bloqueo del Congreso Nacional a las reformas economicas “necliberales” propuestas por el
presidente. Como ya se explic en el cap. 2, el proceso de consulta popular estuvo marcado por el
rechazo al oficialismo, que se desprendia de la percepcion de deterioro en lag condiciones de vida de la
poblacion a partir de la instauracion de las politicas “modemizatorias” de parte del régimen.

'8 De las preguntas planteadas por el régimen para su aprobacion, solo en una consiguio el beneplacito
de la poblacion que ejercid su derecho al voto.

"% El Nuevo Gerencialismo Publico (New Public Managemens) asume los supuestos del Nuevo
institucionalismo Econdmico y los aplica a la Administracion Publica, de manera que intenta configurar
un nuevo paradigma en el manejo del Estado, incorporando elementos de la teoria de las organizaciones
y de la teoria economica neoclisica. Retoricamente, el NGP, justifica la inclusion de mecanismos de
mercado para generar mayor eficacia y eficiencia burocratica en el manejo de la cosa publica, desde una
vision dogmatica de lo moderno vs. lo antiguo, la democracia vs. la dictadura, la descentralizacion vs. el
estatismo centralista, etc. Verse (Arellano, 2006)
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Como lo recoge Barrera (1998), la discusién entre de los sectores presentes
en la alianza, los indigenas y lo que seria la CMS (Coordinadora de
Movimientos Sociales) giraba en torno a tres consideraciones: a) la necesidad
de contar con una forma de proyeccion politica al conjunto de la sociedad; b) el
ejercicio de formas de gestién alternativas y la consolidacién de los poderes
locales y ¢) la combinacion de la accion institucional con la extra-institucional.
Tales elementos fueron los ejes de articulaciéon de la alianza, pensandola mas
alla de la consulta.

Luego de la “ganancia” del No en la consulta, vino un momento de
evaluacion en exceso optimista al interior de la alianza. La percepcién de los
actores “aliados” fue de un triunfo de las tesis estatistas y antineoliberales que
ellos defendian (Sanchez Lépez y Freidenberg, 1998). Segin Gilberto Talahua
(dirigente del MUPP) “en ese momento se tenia la sensacion de que el pais

"8 De lo cual se

optaria por una propuesta de izquierda, antineoliberal
desprendia que el momento politico era una coyuntura de oportunidad para
“dar el salto hacia la conformacién del partido™ (Barrera, 1998). Pero ;qué tipo
de partido? Durante el resto de 1995 las discusiones siguieron dentro de la
CONAIE sin una clara postura al respecto, “a sabiendas de que la decisién
mas acertada era la de conformar un partido organico al MIE, a finales de 1995

se convoco a un nuevo congreso de la CONAIE" "%,

3.2.2.1 El MUPP-NP un “hijo” del Congreso de 1996 de la CONAIE

En el Congreso extraordinario de la CONAIE, realizado en enero de
1996, finalmente se decidid la participacién electoral en el ambito nacional.
Con varias precisiones que reflejaron una simbiosis de la posicion oficial del
ECUARUNARI y de la CONFENIAE: la primera, es que la participacion
electoral se daria, pero sin llegar a convertirse en un partido politico. Lo cual,
pese a ser contradictorio, tiene una justificacion juridica y politica interna. Esto,

'® que permitia la

debido a que la legislacién electoral (modificada en 1994)
participacion electoral de movimientos independientes, con una serie de pre-

requisitos, pero gozando de los mismos derechos que un partido politico. Por

¥ Entrevista a Gilberto Talahua, coordinador nacional del MUPP NP, realizada el 16 de agosto de 2007

"** Ibidem.
%91 a cual analizamos en ¢l acapite comrespondiente a la estructura de oportunidades politicas.
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el Jado discursivo, mas no conceptual (porque estrictu-sensu el MUPP NP es
un partido politico), esta apertura de la ley permite que Pachakutik se configure
como un actor politico que participa en el juego de las elecciones pero a su
vez interpela a los partidos como un “out-sider”, desde la esfera de |la sociedad
civil {Lucero, 2002: 87).

Un mes luego del Congreso de la CONAIE, se constituy6 formalmente
el MUPP-NP. La forma que adquiri6 fue la de un partido étnico por un lado y
de frente por otro. Debido a que inicialmente estuvo integrado por: la CONAIE,
la CMS, el Movimiento de Ciudadanos por un Nuevo Pais'® 1a
CONFEUNASSC (Confederacion Unica de afiliados al seguro social
campesino) y pequefios grupos de izquierda {cristianos, trostkistas, miristas,
entre otros)'®'.

En coincidencia con la observacion de Barrera (1998), que plantea en el
punto de partida del MUPP NP cuatro ejes para “resignificar el campo de lo
politico”, debo sefialar, adicionalmente, que el acta de nacimiento de
Pachakutik, para la CONAIE refleja una prioridad central: lo local sobre lo

nacional:

independencia y autonomia de las instituciones y organizaciones partidarias
tradicionales del sistema politico; b. espacio de encuentro entre el movimiento
campesino indigena y los usuarios rurales con los sectores urbanos, esto es, el
encuentro entre estos movimientos y los intelectuales progresistas; c. presentacién de
un programa para la sociedad; d. propuesta ética de la actividad poljtica.

Lo anterior, se debe a que, desde la CONAIE siempre prevaleci6 la idea
de participar donde se es mas fuerte; dejando el resto de la “lucha electoral” al
trabajo de los aliados. Por ello no es de extrafiarse que la participacion de los
candidatos de la CONAIE casi exclusivamente se restringid a los distritos

electorales donde se concentraba mayor poblacién indigena'®,

3.2.2.2 La fundacién de un actor “nuevo”

1% Movimiento Ciudadanos por un Nuevo Pais que proponia un discurso ético de la politica, que
facilitaba la proyeccién "nacional” del movimiento indigena al integrar demandas multisectoriales y que
presentaba un programa préximo a la izquierda, lo cual lo ubicaba claramente en un espacio del mapa
ideolégico ecuatoriano. (GTZ, 2008)

" Una discusién mas profunda sobre la tipologia que corresponde al MUPP NP, verse en el acapite
correspondiente al MUPP v su tipologia.

% Uno de los casos excepcion para las elecciones de 1996 fue la participacién de 4 indigenas para
diputados nacionales. Tal participacién evidentemente diferenciada de la carrera presidencial con el
candidato Ehlers (presentador de television, miembro de Nuevo Pais), se establecié como un elemento
simboélico de empoderamiento del espacio partidista en la escena nacional.
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El congreso fundacional del MUPP NP, realizado en La Merced donde
participaron 400 delegados pertenecientes a 25 organizaciones, se acordd
como ejes centrales del programa politico dos elementos a modo de visién del

movimiento:

"Queremos dirigir al pais en esta década, para lo cual buscamos establecer y fortalecer
una alianza civica — socjal antj neoliberal ¥ por una nueva democracia. Queremos
cambiar el modelo neoliberal, defender la vida ¥ no simplemente darle rostro humano a
las politicas de ajuste y al despilfarro del patrimonic nacional.” (Pachakutik, 2003)

Los ejes programaticos giran en torno a la idea de equidad en su
sentido: equidad social, econémica y politica, equidad de género, equidad
generacional. Lo cual se instrumentaliza en la declaracién de principios de
accién:

La supresion de toda forma de explotacion, de opresion y de injusticia.

La soberania y la autodeterminacién de los pueblos.

La rendicion de cuentas a la bases del accionar y quehacer politico, organizativo e institucional,

La sujecion a los criterios de control politico de las bases de las organizaciones.
La fiscalizacion permanente.
La aplicacion de la revocatoria del mandato, si fuese pertinente.
La honestidad y transparencia en la administracién y en la gestion de todos los espacios

institucionales y organizativos.
La lucha contra la corrupcion y por los principios de Ama Shua, Ama Llulla, Ama Quilla (no robar,

no mentir, No ser ocioso).
El rechazo frente al regionalismo y de toda forma de discriminacion, sea ésta econtmica,

religiosa, racial, etc.
La construccion de un nuevo pais basado en los valores de la sclidaridad, la equidad, la justicia,
el respeto por la vida y la plurinacionalidad. (Pachakutik, 2000: s/p)

Es de sefialar que pese a instrumentarse una logica organizativa muy
similar a la interna de la CONAIE, basada en la idea procesual consultiva y
deliberativa de toma de decisiones a partir del consenso; la forma de
participacion interna identificaba soélo la presencia de actores colectivos:
CONAIE, CONFEUNASSC y CNC. De tal manera que la militancia y peor atin
la movilidad vertical de la representacion a titulo individual quedaba
restringida. Lo cual, a decir de Jijon (2005), de entrada supuso una
contradiccion de postulados, ya que por un lado se reclamaba el derecho de la
participacion politica no corporativista en el espacio politico nacional, mientras
que al interior del movimiento se caia en un vicio igual o peor que el criticado.
Ello dejaba fuera de la posibilidad de participacion politica interna a individuos
independientes afines al movimiento, especialmente en los centros urbanos.

Mas alld de las contradicciones ideolégicas internas de la primera
declaracidn de principios, son de resaltar tres tensiones basicas que marcarian

afos después el desenvolvimiento del MUPP NP. La primera que tiene que
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ver con la division indio-mestizo'®; la segunda de adscripcién campesino vs.
Indigena y la tercera de preeminencia de espacios de organizacién.

Un asunto no resuelto con la aparicién de la CONAIE en 1986 fue la
demarcacion de los asuntos indigenas, no enteramente desligados de los
asuntos campesinos, Histéricamente hemos visto como la idea del ser
indigena, en el imaginarioc colectivo ecuatoriano, ha sido indisolublemente
vinculada por la territorialidad de los grupos étnicos, excluidos de la formacién
urbana de las principales ciudades del pais. Para Guerrero (2000), el asunto
de lo indigena se diferencia apenas con la presencia politica de actores que
reivindican el tema étnico desde un punto distinto al del campesino, visible con
el accionar del ECUARUNARI desde los setenta (como lo sefialamos en el
capitulo 1). Sin embargo, no es sino hasta mediados de los noventa, cuando
se visibiliza simbdlicamente el indigenado en las ciudades, no desde la
dindmica irruptora del levantamiento (como en 1990 o 1992), sino desde la
cotidianidad. Esto es desde la visibilizacibn en la opinién publica de la
legitimidad de la reivindicacion del “ser indio con orgullo: en las plazas, en las
aulas, en los buses, etc. (...) desde la cotidianidad siendo nosotros: hablando
el kichwa, vistiendo nuestra ropa, etc. en cada espacio publico” (Macas, 2000).

Adicionalmente a lo anterior, es de sefalar que en 1993, la emergencia
de un actor como la CONFEUNASSC, que intenté agregar las demandas del
campesinado de forma organica y hasta cierto punto “natural”, por su filiacién,
descentr6 la voceria sobre el tema agrario-campesino de la CONAIE.
Planteando asi una tensién entre ambas organizaciones por el protagonismo e
interlocucion legitima frente al actor Estado. No es posible, entonces, negar las
diferencias y la desconfianza mutua de los dirigentes de ambas
organizaciones, aun cuando signaban con la misma conviccion los principios
del MUPP. Aquello al margen de que en no pocos casos un individuo
pertenecia tanto a la CONAIE como a la CONFEUNASSC, pudiendo participar
de las acciones de ambas organizaciones.

La tercera tensién que en principio dio lugar a las mas variadas
interpretaciones es la borrosa demarcacién de las fronteras organicas del
MUPP NP y el resto de organizaciones. Estatutariamente se manej6 eso de

"} Esta tensién se la analiza detenidamente en el acipite de descripcion de la estructura organica del
MIE.
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una forma ambigua, ya que no se estableci¢ una jerarquia de las decisiones
de una instancia u otra. Ello en el futuro posibilitd que los representantes,
electos por votacidn popular bajo el membrete del MUPP NP, tengan un
conflicto a la hora de privilegiar su mandato: su organizacién de base o el

MUPP NP.

3.2.3 Fuerza electoral '™

Previa la carrera electoral, como se sefialdé en el acapite
correspondiente a la estructura de oportunidades politicas, en 1994 se dio una
reforma al estatuto electoral ecuatoriano, posibilitando la participacion de
movimientos politicos independientes. Siendo el prerrequisito para su
reconocimiento por el TSE la presentaciéon de 100.000 firmas de respaldo, lo
cual representaba el cerca del 5% del padron electoral. El proceso de
recoleccién de firmas de parte de las organizaciones aliadas duraria un tiempo
record de dos meses. Destinando para el efecto una cantidad aproximada de
USD 10.000'%. Lo cual es muestra de el uso intensivo (casi exclusivo) del
factor trabajo y organizacién, de parte del movimiento, para realizar las
actividades proselitistas.

La estrategia de partida de Pachakutik se enfatizd en dos puntos:
articular un discurso de unidad nacional, multiculturalista y antineoliberalista, y
por otro lado, tomar a los gobiernos locales como espacios de construccion de
un “nuevo” modelo de gestion democratica y participativa para la
resignificacion de la relacion entre Estado y Sociedad. Esta estrategia dual
condujo a focalizar en dos puntos la promocion proselitista: el componente
étnico del voto a Pachakutik a nivel cantonal y provincial, a diferencia del nivel
nacional donde el proselitismo se enfocé en los votantes mas vinculados a los
“sectores medios progresistas” (Barrera, 1998).

En 1996 el MUPP-NP, con registro electoral nimero 18, participd por

primera vez en comicios universales para elegir: presidente y vicepresidente

1% “dentro del sistema clectoral ecuatorjano han coexistido tres tipos de distritos electorales, todos ellos
coincidentes con jurisdicciones de la division politica y administrativa sin que se hayan disefiado distritos
especificos para este fin. Para eleccion de presidente y vicepresidente de la Republica, asi como de
diputados nacionales se ha utilizado un distrito inico nacional. Las elecciones de diputados provinciales,
consejeros y prefectos se realizan en distritos provinciales de diversa magnjtud. Para la eleccion de
alcaldes y concejales municipales se utiliza el canton, es decir, el espacio de jurisdiccién municjpal,
también de diversa magnitud” (Panchano, 2000: s/p)

%5 Op. cit, entrevista a Talahua, 08/2007
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de la republica; diputados nacionales; diputados provinciales, prefectos
provinciales, concejeros provinciales; alcaldes, concejales cantonales. El
padrdn electoral consté de 7°039.519 votantes, de los cuales el MUPP NP,
obtuvo el 20.61% de los votos para presidente; el 10.76% para diputados
nacionales y el 7.13% del total de los votos por listas para diputados
provinciales. Conforme lo observamos en la grafica 3.3, existe un claro
desbalance de la votacién que alcanza el MUPP NP en las elecciones para
presidente respecto de las de diputados, lo cual se debe a la presencia
territorial focalizada de los votantes por la lista 18 y un fendmeno de votacién
diferenciada por el candidato presidencial en el espacio nacional.
Grafica 3.3

Porcentaje de volacién naciopal del MUPP NP 1996-2008

25

presidérie dipul nacional / par and. dipul provincial
dignidad

Fuente: TSE, elaboracion propia.
El porcentaje acumulado de votacién en el espacio nacional hace que

oficialmente, se considerara a la lista 18 como la quinta fuerza electoral del
pais. A continuacién desglosaré los resultados obtenidos en la votacién.

El 19 de mayo se realizd la primera vuelta de |a eleccién presidencial.
Pachakutik participé con el binomio Freddy Eles - Rosana Vinuesa, mismo
que obtuvo 785.124 sufragios, que representaron el 20,60% de la votacién.
De tal manera que la lista 18 ocupé el tercer lugar por detras del Partido
Roldosista Ecuatoriano y el Partido Social Cristiano'®. De tal manera que
Pachakutik superd a la Democracia Popular que sélo obtuvo el 13,47%. La DP
y la ID desde 1978 disputaron ser la tercera fuerza electoral del pais, de entre

19 EL binomio del PRE fue integrado por Abdala Bucaram y Rosalia Arteaga (que luego ganaria las
elecciones), mientras que el binomio del PSC por Jajme Nebot Saadi y Diego Cordovez.
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un promedio de 5,8 partidos efectivos de alcance nacional con registro
electoral.

En las elecciones legislativas de distrito electoral nacional, para
diputados nacionales, que otorgaban 12 escaios, el MUPP-NP consiguié una
diputacion, en la persona del dirigente Luis Macas. Con el 8,5% de la votacion
nacional. Mientras que en las elecciones legislativas de distritos electorales
provinciales para elegir diputados, Pachakutik obtuvo 7 diputaciones (uno en
Pichincha, uno en Cotopaxi, uno en Chimborazo, dos en Azuay, uno en Napo y
uno en Pastaza) de 70 posibles. Lo cual, en el computo global, significd
conformar una bancada del 8,75% de la camara, llegando a ser la minoria
politica mas significativa.

En el espacio de los gobiemos locales Pachakutik consiguid ubicar 60
representantes en varias dignidades: 3 concejeros provinciales de 91 posibles
(2.73%); 3 alcaldes de 200 posibles (1,5%) y 35 Concejales cantonales de
posibles 1000 posibles (3,5%) (TSE, 1996).

En las elecciones para la Asamblea Constituyente de 1997 fueron
nominados diez asambleistas de un total de 70. Con lo cual los asambleistas
miembros del MUPP NP llegaron a ser el 14,28 % de la camara.

Para los comicios generales de 1998, EL MUPP NP bajé su
participacién porcentual de votos en la eleccion presidencial, respecto de o
obtenido en 1996, ya que el binomio Ehlers- se ubicd en el cuarto lugar con el
14,74% (566.917 votos), nuevamente sin poder pasar a la segunda vuelta. El
mismo afio, en las elecciones legislativas Pachakutik alcanzé 6 escafios: 2
nacionales y 4 provinciales en (Chimborazo, Cotopaxi, Pastaza y Napo} de un
total de 121 posibles, lo cual representé el 4,95% de la camara.

Para 2000, el MUPP NP consolida una fuerte representacion local,
llegando a ocupar: 5 prefecturas de 22 posibles (22,72%); 11 de los 89
consejeros elegidos, equivalentes al 12 por ciento del total; 31 alcaldias de 215
posibles (14,4 %); 84 de los 880 concejales elegidos, equivalentes al 9,5 por
ciento del total; y mas de 200 representantes en juntas parroquiales. Por lo
cual el movimiento Pachakutik logré el 5,1 por ciento de la votacidén nacional
total, constituyéndose nuevamente en la quinta fuerza electoral del pais a esa

fecha.
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En 2002 el MUPP NP, en alianza con el PSP, alcanzé el primer lugar de
la votacidn nacional para presidente y vicepresidente de la replblica, con el
20,64% de los sufragios (943.123 votos) en la primera vuelta y el 54,79% en
la segunda vuelta (2.803.243 votos).

En las elecciones legislativas, si tomamos en cuenta sdlo los cuadros
que militaban en la lista 18, la cuota de Pachakutik aumentd a 11 diputados
provinciales de un total de 100 (11%). Aun cuando la alianza 3-18 obtuvo 17
diputados a nivel nacional (17%). En este proceso electoral no se eligid
prefectos ni alcaldes.

En las elecciones seccionales de 2004 Pachakutik gand 4 de las 22
prefecturas provinciales, equivalentes al 18,18%; 27 de las 218 alcaldias
equivalentes al 12,32%; 14 de los 91 consejeros elegidos, 15,38%; 118 de los
893 concejales elegidos, equivalentes al 13,2%. Lo cual hizo que el
movimiento lograra el 7,7% de la votacion nacional total, manteniéndose como
la quinta fuerza electoral del pais.

De la revision de la fuerza electoral del MUPPNP en seis procesos
electorales podemos sefialar que hasta 2004 hay una politica interna de
alianzas politicas desde la CONAIE, que prioriza lo local sobre lo nacional. Lo
cual es visible en la no participacién de cuadros indigenas de las candidaturas
nacionales (con excepcion de las dos diputaciones nacionales en 1996) y en
los cantones donde la poblacién indigena no es menor al 20%, ya que en el
95% de los casos, los cuadros de la CONAIE restringen su participacion en los
espacios de mayor “fuerza organizativa”. Esta afirmacion se sustenta en que la
fuerza electoral del MUPP NP es considerablemente mayor en los espacios de
gobierno local que en el nacional, particularmente en la sierra y con especial
énfasis en las provincias de Cotopaxi, Chimborazo, Azuay, Bolivar y Cafiar,

que son las provincias de mayor presencia indigena del pais.

3.2.4. El encasillamiento del componente politico-electoral en la tipologia
de partidos politicos.
El MUPP NP, pese a negar su condicion de partido politico, con serias

argumentaciones alrededor de su estatus institucional, y a ratificarse como

Movimiento Independiente, es en si mismo una organizacién cuya esperanza
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de vida es superior a la de sus dirigentes, que tiene caracter local y

reconocimiento juridico en el espacio nacional; se configura como un actor
politico estable, dotado de relaciones regulares y diversificadas con el Estado
nacional, articula la voluntad deliberada de varias organizaciones de la
sociedad civil nucleadas local o tematicamente hacia espacios nacionales para
tomar y ejercer acciones de poder, solos o en coalicién'. Elementos que,
segun Palombara, nos posibilitan decir que al hablar del MUPP-NP como una

institucién, hablamos de un Partido politico.

3.3Conclusiones del capitulo.
En principio nos planteamos como objetivo del capitulo mostrar las

condiciones que posibilitaron a la CONAIE conjugar de manera concurrente
las cuatro formas de politica, propuestas por Cohen y Arato (2000). Al seguir la
linea argumental del capitulo 2 y 3, advertiremos que la coyuntura de 1994 a
1996 es fundamental para que el MIE se inicie como un actor que ejerce la
“politica de influencia”.

Es decir, al final de este capitulo, podemos afirmar que al crear al
MUPP NP, el MIE dirige un componente de su accién politica no sélo
destinando recursos especificos para cambiar el universo del discurso politico
“oficial” y generar espacios de nuevas interpretaciones de necesidades para
identidades, antes “legitimamente”, discriminadas de la cosa publica (desde la
construcciéon histérica de la cultura politica nacional). Sino que con la
emergencia del MUPP NP el MIE es capaz de ejercer una accién politica
dirigida a generar normas que regulen el comportamiento de una sociedad que
visibilice al tema étnico como una de sus prioridades. De tal manera que en el
mediano plazo (partiendo de 1996) a partir de su accidén multidimensional el
MIE generaba la expectativa de conseguir “una democratizaciéon adicional de
las instituciones politicas y econdmicas” (Cohen, 2000).

Por otro lado, nos planteamos como objetivo del capitulo dar cuenta de
las condiciones de la emergencia del actor politico. Queda claro que la
emergencia del MUPP NP, tanto desde la teoria de oportunidades politicas,

como desde la de movilizacidn de recursos, es un fenémeno que responde a la

1%7 Verse definicién de partido politico en (Palombara, 2004).
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concurrencia histérica de varias circunstancias. De tal forma que no podriamos

atribuir a un solo factor 0 a un grupo de ellos como el determinante de la

emergencia de Pachakutik en la arena electoral.

Para ser sintéticos podriamos establecer que internamente ios factores
que mayor relevancia tuvieron para explicar, en nuestra linea argumental, la
emergencia del MUPP NP en 1996 fueron:

a} La densidad de las redes sociales con alto nivel de organicidad a nivel
nacional, cubriendo un porcentaje representativo de municipios con
poblacién {clientela), sensible a la propuesta politica del MIE;

b) La madurez organizativa de la organizacion de tercer grado, como un
mecanismo eficiente para la agregacion de preferencias de los grupos

etnicos representados politicamente.
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CAPITULO 4
LA VIA DE LA PROTESTA Y EL CAMINO DE SER GOBIERNO, EL MIE
DESDE 1996.

Luego de doce afios de las primeras intervenciones de indigenas
organicos al MIE, como representantes electos por la poblacion en funciones
publicas, observamos dos niveles de analisis del papel dual que tiene el MIE y
el MUPP NP en la hechura de politicas publicas en el Ecuador: el uno nacional
y el otro de alcance local o municipal, ya que cada uno da cuenta de dos
comunidades politicas distintas, donde el MIE, como actor colectivo, juega
papeles diferentes; derivados de su alta o baja presencia y del hecho de estar
en un entorno donde la cultura de la politica sea 0 no consecuente con el
ethos del movimiento.

En este capitulo procuro dos objetivos generales: a) dar cuenta de la
dinamica nacional donde la CONAIE y el MUPP NP acompafiaron sus
acciones contenciosas y de representacion ante el sistema politico formal, y b}
establecer los lineamientos generales que caracterizan la propuesta de
gobiernos locales regidos por el MUPP NP y la forma en que las
organizaciones sociales acompafian estos procesos. En ambos casos la
narracion se hace en clave de politicas publicas. Para lo cual nos planteamos
responder a las siguientes preguntas: ;Quiénes participan? ;Como
participan? y ;Qué consiguen? en términos de politicas. De tal forma que el
capitulo se divide en dos secciones, la primera que se refiere al espacio
nacional y la segunda al espacio local.

En la primera seccion planteo hacer un recorrido por las acciones
colectivas de protesta, las agendas de reivindicacién y los repertorios que
marcaron la dindmica contenciosa del MIE desde 1996 a 2006. Para luego
vincular este relato con los elementos de la agenda politica nacional que se
vieron permeados por la dindmica de la protesta y que se apuntalaron por la
presencia de miembros del MIE en instancias de representacién politica, ya
sea en el congreso 0 en el ejecutivo nacional.

En la segunda seccién planteo revisar la propuesta politica del MIE
descendida a programa de gobierno local, para luego explorar la forma en
coémo se implementa ese programa desde los testimonios de varios actores.
Asi, el capitulo pretende vincular dos elementos fundamentales para el
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desarrollo de la tesis. La accidon politica del actor social y politico con la
generacion de politicas publicas en el ambito nacional y luego en el local.

A partir de 1996, con la eleccidén de representantes del MUPP NP como
diputados provinciales y nacionales, concejeros provinciales, alcaldes y
concejales; el parlamento y los gobiernos locales se vuelven cajones de
resonancia de los reclamos y propuestas del MIE. La formacion del MUPP NP,
y la adopcion de una estrategia de autorrepresentacién en la escena politico-
institucional, en palabras de Barrera “apuntalan la capacidad de reformar las
instituciones desde adentro y desde afuera’. (Barrera, 2002: 103, nueva
sociedad 182)

Aun cuando, para 1996, la cuota del MUPP NP fuera de menos del
10% de la cAmara nacional y, en total, solo en 2.5% de gobiernos locales llega
a ser una de las tres primeras fuerzas politicas (Jijén); frente a la opinién
publica, la presencia del MIE aparece como referente para la discusion de las
decisiones publicas como el actor hegeménico desde lo que para Barrera es el
“campo popular'®. Lo cual se puede leer en las declaraciones del dirigente
histérico de la CONAIE Luis Macas, diputado nacional de 1996-2000:

“Hemos logrado un espacio politico, entramos en fa escena politica del pais, con lo
que se debe aceptar que se ha dado Un ¢cambio en la correlacidn de fuerzas y en |a
situacion politica global. Por la fuerza de nuestra protesta tanto 1a sociedad civil como
el estado se vieron obligados a reconocer a los indios y a nuestro movimiento como
fuerza politica importante del movimjento popular de este pais.” (Macas 1991:18)

Sin embargo, la consecucion de los escafios en diferentes niveles de
representacion de los gobiernos locales y nacional no significd para el MIE l1a
desaparicion de sus acciones contenciosas de protesta’; mismas que se
plantearon apegadas a una agenda abiertamente antineocliberal y dejando en
un segundo plano, al menos discursivamente, la agenda de reivindicacion
étnica (esto es mas evidente a partir de 2000). La accion politica, paralela a |a
de representacion formal del MIE desde 1996 oscila entre la presion con actos

"8 “E| papel que hasta entonces habia jugado el movimiento indigena le situaba en condiciones de
construjr hegemonia en el campo popular. El acumulado social y politico alcanzado y la expectativa
generada se proceso en tres andariveles: a) la formacién de la Coordinadora de Movimientos Sociales
que recogia un eje de alianzas con afinidades politicas diferenciadas de los frentes sociales ligados a la
jzquierda socialista y comunista; b) la negociacién con el Estado en la bisqueda de politicas ¢
instituciones con participacion y decision directa de los indigenas sobre los recursos piblicos; ¢) la
constitucién de formas auténomas de representacion y participacjon politico-electoral™ {Barrera, 2002;
98).

1% Esta afirmacion se sustenta en la literatura desde los aportes de Barrera 2001, Ramirez, 2003 y Le6n,
2005. Sin embargo, Guerrero (2005) habla de un “efecto Pachakutik™ en el cual identifica |a caida de la
expresion contencjosa del movimiento social MIE a partir de la participacién electoral del MUPP NP.
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colectivos contenciosos para incidir en las decisiones (cuatro levantamientos
de escala nacional) y la constitucién de espacios informales, no oficiales, en
los cuales se tratd de acercar el debate de los problemas publicos nacionales,
discutir propuestas y de propiciar decisiones o mandatos simbodlicos hacia las
instancias ejecutivas con otros sectores de la poblacidn no necesariamente
indigena. Tal es el caso de la formacion de los Parlamentos Indigenas y
Populares; la Asamblea Constituyente Alternativa, los foros contra el TLC, el
gobierno nacional desde la sombra, etc. Mientras que por el lado del MUPP
NP los espacios de representacion politica se volvieron puntos de exposicion,
divulgacion y negociacion de las demandas de las organizaciones sociales.

La constitucion de éstos espacios, desde la interpretacion de Fraser
(1993: 41) nos posibilita hablar de la existencia de espacios publicos
“alternativos”, a los que denomina “contra-ptblicos o subalternos”; por cuanto
se trata de terrenos discursivos paralelos en donde “los miembros de los
grupos sociales subordinados inventan y hacen circular contra-discursos que
les permiten formular posiciones opuestas acerca de sus identidades,
intereses y necesidades”. En este estudio no buscaré analizar esos “espacios
publicos alternativos”, ya que me ocuparé de revisar la intervencioén del MUPP
NP en la esfera politica y los productos de esa intervencion. Asimismo
buscaré analizar las acciones contenciosas de 1996 a 2006, pero desde sus
efectos o productos en la interaccion con el actor Estado.

Para ello propongo revisar esquematicamente y de forma comparada
las intervenciones de escala nacional del MIE, con acciones contenciosas y
del MUPP NP en negociaciones institucionales con el Estado de manera

oficial.

4.1 La participacion politica del MIE en el espacio nacional 1996-2006
Como lo manifestara en la introduccion de este capitulo, para esta
seccion nos proponemos dar cuenta como la CONAIE y el MUPP NP, en el
espacio nacional, acompafiaron sus acciones contenciosas y de
representacion ante el sistema politico formal para lograr cambios en las
politicas del pais. Pero ya no desde una vision de los “inputs”, sino desde los
outcomes de politica publica. Es decir, nos vamos a preguntar ;Como
participan?, sino ¢Qué consiguen? los actores colectivos que identificamos
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como parte del MIE; toda vez que en los capitulos anteriores ese cémo ya
quedd resuelto.

Por ello, mas alla de hacer un recorrido por las acciones colectivas de
protesta, las agendas de reivindicacién y los repertorios que marcaron la
dinamica contenciosa del MIE desde 1996 a 2006, propongo revisar qué se
logré y como se lo hizo. Ello implica vincular el relato los elementos de la
agenda politica nacional que se vieron permeados por la dinamica de la
protesta y que se apuntalaron por la presencia de miembros del MIE en
instancias de representacién politica formal.

Asi, el propésito de este acapite es dar cuenta, de manera
esquematica, de los cambios en |as politicas publicas a cuenta de la accién
multidimensional del MIE.

Si nos remontamos a 1992, la primera accién que se le atribuye como
un “outcome” de politica publica a la accién contingente del MIE es el plan
emergente de titularizacién de tierras a comunidades indigenas, por parte del
gobierno de Rodrigo Borja. La medida de gobierno, como lo detallaramos en el
capitulo 2, se debid a que durante mas de una semana el pais se vio
paralizado por una serie de movilizaciones de parte de las organizaciones
afiliadas a la CONAIE, en especial las amazénicas. Si bien, en principio el
gobierno nacional se resistié a negociar con los promotores de la medida de
hecho, la presion politica que supuso la segunda manifestacion de cerca de
medio millén de indigenas (5% de la poblacién en ese entonces), hizo que de
manera emergente se cediera en el mas operativo de los ocho puntos de
reclamo de la CONAIE.

Si bien la interlocucién de parte del ejecutivo no contd con la presencia
del presidente de la republica, el ministro de gobierno, Andrés Vallejo,
representd la decisién de gobierno al mas alto nivel. El ministro se vio obligado
a coordinar de manera emergente una medida puntual para resolver “el
problema de los indios” (Nelra, 1892). Sin embargo, al analizar la accion de
gobierno, que consistid en entregar titulos de propiedad de 200.000 predios
que se identificaron como de posesién ancestral de comunidades indigenas,
observamos que en la identificacién del problema puablico (como punto de
partida para el disefio de la politica piblica) tuvo una visién excluyente y

etnocentrista del espacio pablico. Es decir, al identificar al problema publico, el

180



ministro de gobierno hizo una lectura desde una sociedad donde los pueblos
indigenas juegan un papel marginal, histéricamente alienados de Ia
construccion de una nacion donde los ciudadanos plenos son los mestizos.

La razén de esta afirmacion yace en que el problema publico, para el
ministro, nunca fue la importancia del respeto a la territorialidad de las
comunidades ancestrales; asi como tampoco fue la formaiizacidon de
esquemas “informales” de tenencia de la tierra como el de las comunas. Por el
contrario la forma en como se resuelve el reclamo de la CONAIE de 1992, fue
identificando como problema puablico a la movilizaciéon en si misma. O sea, el
problema publico a enfrentar desde la accion de gobierno fue el bloqueo de
las vias derivado de la presencia masiva de indigenas en un espacio urbano
que no les correspondia (El Comercio, 1992)

Siendo asi, la solucion en términos de politicas apunté hacia resolver
los sintomas inmediatos y aparentemente “objetivos” de la movilizacién y por
tanto posibles de resolver con una medida concreta (Neira, 1992). Lo cual
supuso olvidar un elemento basico de la construccion participativa de las
politicas, que es la coordinacién y el dialogo entre los ““stakehoiders™. Por lo
que, aun cuando de parte de la CONAIE se aceptd la entrega de los titulos de
propiedad, el programa fue duramente criticado. Humberto Cholango utiliza la
frase “peor es nada” para definir cdmo recibieron los titulos de propiedad
“como un pan para callar la boca de miles de indios que durante 500 afos
fuimos tratados peor que perros™®.

El descontento de la CONAIE por la indiferencia del gobierno nacional
para incluir dentro de su agenda los problemas de los pueblos indigenas,
identificados en la plataforma politica del levantamiento de 1990 y que se
volvieron a retomar en el de 1994, llevd a la CONAIE y sus organizaciones a
redireccionar sus estrategias de negociacion con el Estado. Es asi que en
1995 el MIE propicia alianzas con sectores sindicales y de “intelectuales de
izquierda" que legitimaron y ampliaron el espectro de demandas indigenas a
un espacio de reivindicaciones del campo popular del pais (Barrera, 2001). Al
asumir como propio el discurso antineoliberal y definir al proyecto de Estado
plurinacional como antiimperialista, el MIE logra consolidarse como el actor

¥ Op.cit entrevista a Humberto Cholango, 08/2007
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socio-contencioso mas importante del pais. Lo cual le permitié interpelar al
Estado en la consulta de 1995 y ganar con un voto de rechazo a las reformas
planteadas por el gobierno.

En el capitulo 3, al describir como se usaron las redes del MIE para
articular la campafia por el “no” en la consulta de 1995, fue evidente que el
actor social da un primer paso para incursionar en la arena electoral como
espacio de influencia politica. Por lo tanto, debo identificar a la no
implementaciéon de las reformas promovidas por Duran Ballén como un
segundo “outcome” de politicas publicas derivado de la accidén contenciosa del
MIE. Toda vez que, al definir que una de las alternativas de politicas es la de
“no hacer nada y seguir como estan las cosas” (Bardach, 1998), podemos
afirmar que la toma de decisiones publicas en el espacio del referendo de
1995, fue una politica publica ante el problema de la falta de modernizacién
del Estado, identificado por el actor gobierno nacional (ejecutivo).

Entre 1995 y 1997 donde el MIE tiene un papel protagénico en la
Asamblea Nacional Constituyente, se dan varias acciones del MIE, que si bien
generan por si solas outcomes de politicas publicas, bien puede atribuirseles
una cuota de causalidad en una parte de ellas.

Empecemos por la caida de Bucaram. En 1996 fue elegido presidente
de la replblica Abdaia Bucaram Ortiz sobre una plataforma politica
abiertamente populista: ofrecimiento de un millon de plazas de empleo,
quinientas mil viviendas populares, mejora de la educacidon publica a
estandares internacionales, salud universal, etc. Sin embargo, el contagio de
la crisis econémica regional de mediados de los noventa, los bajos ingresos
petroleros y un histérico déficit fiscal hicieron que Bucaram conforme un
equipo econdémico que disefiara estrategias de politica fiscal y monetaria que
le ayudaran a solventar la crisis financiera sin pagar costos politicos altos.

En oposicién a la retorica clientelar que llevé a Bucaram al poder en
1996, las medidas de ajuste estructural, comprendidas como el Plan “Cavallo-
Bucaram”, hicieron, ya en la cotidianidad de la poblacion, visualizar como
inviable al "gobierno de los pobres"®®" Seg(n Bustamante (2001), la

implementacién del también llamado “paquetazo econémico”, por si sola, no

¥ Consigna con la que Bucaram llevé su campaiia presidencial.
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explica que de inmediato se viviera un ciclo de protesta alto, mismo que llevd
en menos de dos meses a la caida del régimen. Para el autor, la variable que
posibilita explicar la explosion de descontento popular contra el denominado
“bucaramato” fue el agotamiento de la economia moral de la poblacion®? Lo
cual puede traducirse en que “tiene sentido rebelarse, oponerse y resistirse a
los cambios de precios, porque es resistir a una violacién de derechos o una
injusticia evitable" (Bustamante, 2001).

Segun Barrera (2001}, es claro que el MIE fue el actor social que forzé
la caida del presidente Bucaram desde las calles, aludiendo precisamente a
esa economia moral, pero ya no solo de la poblacidn india, sino del conjunto
de la poblacién nacional. Es decir, en 1997, el MIE ya consolidado como el
“actor hegemonico del campo popular” (Barrera, 2001} es capaz de interpelar
al imaginario politico de los estratos medios urbanos, a partir de un discurso
sobre valores politicos que hacian ver como intolerable el comportamiento del
jefe de estado de ese entonces. Por lo tanto, la Gnica salida frente a un
problema publico de la comunidad politica nacional era, precisamente, el
derrocamiento del presidente de la republica por encima incluso de las
instituciones formales que impedian una sucesién presidencial por iniciativa

“popular”.

22 pystamante toma el término “economia moral” en el sentido de Thompson (1971), donde se vincula
la cosmovision ética, que es comun a muchas formas de vida social centradas en lo comunitario, con la
idea de justicia de los mercados. Para Thompson, las relaciones sociales son vistas como resultado de
una red de obligacjones éticas (histdoricamente construidas) entre personas concretas, no como un
resultado de leyes sistémicas, como lo propone la economia politica donde el criterio de funcionamiento
de los mercados es la eficiencia. El autor arguye que las condiciones de la vida social son ante todo un
conjunto de contratos que aseguran a cada una de las partes un status o una situacién claramente
identjficable y estable. Cualquier esfuerzo por conseguir o por tolerar cambios, no legitimados por
alguna forma de consenso solidario, es visto como violacjon ética de la confianza y de la obligacion de
mutua consideracion. En el estudio de Thompson, sobre los “motines del pan” en Inglaterra del S XIX,
se establece que hay una relacién entre las violaciones de los contratos de precios “justos™ de parte de
los productores de pan y las actividades de protesta de los consurnidores. Siendo, tales actjvidades de
protesta altamente ritualizadas y sometidas a un conjunto de reglas consuetudinarjas. Estas acciones
buscaban forzar a las autoridades a tomar cartas en el asunto e intervenir, a fin de restablecer el "statu
quo ante”. Con frecuencia estos movimientos obtenian al menos una parcial satisfaccion de sus
demandas a través de la presjon social. De hecho, el motin popular era un procedimiento casj legal que
se repelia de acuerdo a un libreto preestablecido.

Desde Thompson, para la economia moral el estado, frente al sistema de precios, debe actuar como el
gendarme del cumplimiento de obligaciones mutuas entre las partes. En caso de que alguna de estas
violase tal sistema de obligaciones, seria deber del Estado intervenir a fin de restablecer, hasta el limite
de sus posibilidades. Debe entenderse entonces que el agotamiento de la economia moral se refiere més
a la ruptura de un “status quo” consensuado como justo, por uno nuevo cargado simbdlicamente de
valores contrarios a los de la solidaridad comunitaria. (Bustamante, 2001).
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Los ejes del discurso del MIE “no robar, no mentir y no ser ocioso”, que se
expusieron en detalle en los capitulos 2 y 3, fueron usados como consigna
para las movilizaciones que se dieron por dos meses fundamentalmente en
Quito. Es de destacar que al replantearse la politica de alianzas en 1994, para
1997 la CONAIE logro articular el denominado “Frente Patriotico de Defensa
del Pueblo”, donde confluyeron: CMS, CONAIE, FUT, Frente Popular y varios
partidos politicos de izquierda.

La accion colectiva que produjo finaimente la caida de Bucaram fue Ia
huelga nacional "por la dignidad, la honestidad y contra el neoliberalismo”, el 5
de febrero de 1997. La plataforma inicial del FPDP comprendié:

"La derogatoria de las medidas econdmicas y de la propuesta de convertibilidad; la
defensa de la soberania del territorio; la no privatizaciéon del Seguro Social, del petrbleo y
las comunicaciones..., llamar a una asamblea constituyente, fijar fecha para el juicio al
ministro Alfredo Adoum y al procurador Leonidas Plaza y, finalmente, establecer fechas
para la discusion de proyectos de ley de beneficio social {leyes de aguas, de segUro social
campesino, de creacion de un fondo de crédito preferencial para pequefios productores
campesinos, de iniciativa popular y la ratificacion del convenio 169 de la O[T sobre
derechos de 10s pueblos indigenas)". (Ultimas Noticias, 23 de enero de 1997).

Sin embargo, dos dias después, la consigna que recogieron los diarios
del pais fue “iBucaram fuera!”, atendiendo a las declaraciones del lider de la
CONAIE vy diputado del MUPP NP, Miguel Lluco, donde demandaba la
renuncia del presidente de la reptblica (El Hoy, 1997). La renuncia nunca se
dio, sin embargo, las FFAA en horas de la mafiana del 7 de febrero de 1997
retiraron el apoyo al presidente Bucaram “ya que no se puede garantizar la
integridad fisica del mandatario” (El Comercio, 1997). En horas de la tarde
representantes de todos los bloques legislativos, excepto del PRE (partido
oficialista) y unos cuantos legisladores “independientes” marchaban junto a los
lideres del FPDP en el centro historico de Quito. En los discursos que se

"293 se perseguia legitimar politicamente una

expresaron “sobre la camioneta
salida inconstitucional al impasse que producia la no renuncia de Bucaram. En
horas de la noche, el Congreso nacional, bajo iniciativa de la bancada de la
DP y apoyada en la argumentacion por diputados del MUPP NP, procedié a
votar por la declaratoria de incapacidad mental para ser presidente de la

republica de Bucaram. Por lo tanto destituirlo del cargo.

0 Expresion usada para representar a la tarima que propicié en FPDP y en la cual se fueron subiendo
personajes politicos, sociales, religiosos de todas las tendencias para rechazar las politicas de Bucaram y
pedir su renuncia o que lo renuncien (Buistamante, 2000)
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En términos de politicas no podriamos identificar una politica publica
como tal, mas si una decision de gobierno que rebasa incluso al actor Estado
y se toma en un espacio pablico, un tanto anarquico (propio de la politica de
las calles), para determinar la continuidad de la maxima autoridad del pais.
Esta decisién publica no podria decir que es propiciada por el MIE, pero si
podemos identificar varios elementos de la accién colectiva contenciosa que
sin duda la propiciaron. Es claro que la intervenciéon de actores con poder de
veto, como las FFAA, es clave para que esta decisién haya tomado el curso
de acciéon que tomé. Por otro lado, considero que esta accidén contenciosa mas
alld de generar la decisién publica fue capaz de generar el espacio publico
donde se la adopta. Ademas tal accién del MIE se convierte en
multidimensional a la hora de operativizar la decisidon publica en el espacio
institucional, ya que los diputados del MUPP NP fueron capaces de articular
acuerdos tendientes a viabilizar la resolucién que finalmente destituyé al
presidente Bucaram.

Como parte del acuerdo entre los actores politicos que intervinieron en
el derrocamiento de Bucaram se nombrd como presidente interino al entonces
presidente del Congreso, Fabian Alarcon Rivera. Alarcén asumié el cargo con
el mandato expreso de convocar a una Asamblea Nacional Constituyente
(ANC) que hiciera posible un “nuevo pacto social en el pais™ (Neira, 1997).

El pedido de convocatoria a la ANC conté con el beneplacito del MIE,
ya que se observd como la oportunidad historica de institucionalizar los
pedidos de conformacion de un Estado Plurinacional. Asimismo, con una
correlacion de fuerzas favorable, seria mas facil ratificar el Convenio 169 de la
OIT, que supone toda una legislacién nacional que protege y discrimina
positivamente a los pueblos indigenas, ya que durante el gobierno de
Bucaram las negociaciones entre la CONAIE y el secretario de asuntos
indigenas fueron accidentadas y practicamente nulas. Ello debido a que desde
el MIE se perseguia que la instancia de definicidn de politicas publicas
especificas para los pueblos indigenas sea manejada por un concejo
ciudadano con el rango de ministerio. En tal motivo, como pudimos ver en el
pliego de peticiones de la FPDP, el reclamo inicial de la CONAIE hacia el
régimen de Bucaram era la desaparicion del ministerio-secretaria de asuntos

indigenas y cambiarlo por el mencionado concejo.
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Al Instaurarse la ANC, con 7 representantes del MIE en su seno, las
expectativas fueron grandes. Sin embargo, al leer el texto constitucional nos
topamos que los outcomes, en politicas, obtenidos sin dejar de ser
significativos no llenaron esas expectativas de hacer del Ecuador un Estado
plurinacional, ya que los logros del MUPP NP respecto del proyecto politico de
la CONAIE se pueden resumir en: la aprobacidén del cardcter pluricultural y
pluriétnico del Estado ecuatoriano, mas no de plurinacional como era el
objetivo inicial; explicitar un capitulo sobre los derechos colectivos de los
pueblos indigenas y afroecuatorianos, aunque no en el detalle que se
pretendia, siendo rechazada en la votacién del pleno el 60% de la propuesta
de la asambleista Nina Pacari; el reconocimiento del pluralismo juridico y la
creacion de las circunscripciones territoriales indigenas con ejercicio de formas
de justicia ancestral, pero sin un reglamento que las sustente.

Siendo asi, revisemos de manera breve®® los articulos donde mayor
influencia notamos de los asambleistas del MUPP NP, que durante los 9
meses que durd la asamblea fueron apoyados por 14 marchas de respaldo,
donde se hicieron explicitas las demandas especificas de parte de las
organizaciones relativas al MIE.

A mas del articulo 1 de la constitucién donde se define el tipo de Estado
a la Repulblica del Ecuador, se inserta la categoria de pluriétnico y
pluricultural, el articulo més importante y que recoge la mayor cantidad de
dimensiones politicas y los aportes de la denominada Asamblea de los
Pueblos del Ecuador, fue el Articulo 84. Cuyo texto integro pongo a

consideracion a continuacién:

El Estado reconocerd y garantizar a los pueblos indigenas, de conformidad con esta
Constitucién y la ley, el respeto al orden publico y a los derechos humanos |os
siguientes derechos colectivos:

1. Mantener, desarmollar y fortalecer su identidad y tradiciones en lo espiritual, cultural,
lingdistico, social, politico y econémico.

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

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

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

5. Ser consultados sobre planes y programas de prospeccion, y explotacion de los

04 Al presentar esta parte no pretendo hacer un analisis de cada articulo de la Constjtucién, sino
presentarlos como un outcome de la influencia del MUPP NP en la ANC, conforme se detalla en |a tabla

Al de ANEXOS..
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recursos no renovables que se hallen en sus tierras y que puedan afectarlos ambiental
o culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos reporten, en cuanto
sea posible y recibir indemnizaciones por los perjuicios socioambientales que les
causen.

6. Conservar y promover sus practicas de manejo de |a bjodiversidad y de su entorno
natural.

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

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

9. A la propiedad intelectual colectiva de sus conocimientos ancestrales: a su
valoracion, uso y desarrollo, conforme a la ley;

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

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

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

13. Formular prioridades en planes y proyectos para el desarrollo y mejoramiento de

sus condiciones econdmicas y sociales; y a un adecuado financiamiento del Estado.

14. Participar mediante representantes, en los organismos oficiales que determine |a

|185y.- Usar simbolos y emblemas que los identifiquen. (ANC, 1998)

Dado que el presente estudio no tiene como objeto el andlisis
constitucional ni la argumentacioén juridica de cada una de las implicaciones de
este {art. 84) y de los articulos 1, 3, 4, 62, 97, 161, 23, 40, 67, 83, 84, 191, 267
y 238, en la Tabla A1 de anexos realicé un ejercicio de clasificacion de cada
texto constitucional segun varios ejes de politica, con el fin de visualizar cuales
fueron los resultados de la intervencion del MUPP NP en cuanto a derechos
de los pueblos indigenas. Asi, identifiqué eos siguientes ejes:
Multiculturalismo, Derechos colectivos; Lucha contra el racismo vy
discriminacién étnica, Autodefinicién de los pueblos y subjetividad; Uso del
idioma y defensor de oficio; Normas y procedimientos; Coordinacién del
derecho Indigena con el sistema juridico nacional; eleccién de autoridades
propias; Uso de simbolos que los identifiquen;, “Otras” normas que regulan
asuntos territoriales; sobre recursos y areas protegidas; derecho a no ser
desplazados, resaneamiento y gratuidad de las tierras de los pueblos
ancestrales. La eleccién de los ejes fue basada en criterios propios y trata de
recopilar la riqueza de cada texto constitucional {articulos y literales
especificos) donde a decir de los propios lideres del MUPP NP, que fueron
asambleistas, tuvo protagonismo y “se nota la mano del Pachakutik™ {Pacari,
2000).

Luego de terminado el proceso de confeccion de la Constitucién en
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1998, como era de esperarse el MIE realizd un ejercicio de evaluacién del
papel del MUPP NP en la ANC. Una de las conclusiones del Congreso
nacional del MUPP NP fue que era necesario dar un paso mas alla en la
legislacion inherente a los derechos de los pueblos y nacionalidades
indigenas, toda vez que "quedaron muchos cabos sueltos y necesitaban de
una ley que regulara el cumplimiento del espiritu de la norma“%, En tal motivo
se acordd que debia impulsarse de manera urgente la ratificacién de parte del
Congreso Nacional del Convenio 169 de la OIT, en el cual, con motivo de la
década de los pueblos indigenas de la ONU, la OIT desarrollé un tratado
internacional que incorporado en las legislaciones nacionales representa un
avance enorme en cuanto a reconocimiento y garantia de derechos de tercera
generacion.

El convenio de la OIT fundamentalmente busca que los estados
aseguren a los miembros de los pueblos indigenas “gozar, en pie de igualdad,
de los derechos y oportunidades que la legislacion nacional otorga a los
demas miembros de la poblacion” (OIT, 1999: s/p). Por lo que, en mi opinion,
tanto el articulado constitucional, como el convenio integro constituyen la
objetivacion institucional de una politica de proteccién a las minorias étnicas,
gue al menos normativamente va a ser el marco que rige al resto de politicas
publicas. Lo cual en si mismo es una ruptura con la forma de concebir al
Estado que habia sido la ténica desde los inicios de la repdblica, conforme lo
anotamos en el capitulo 2.

A finales de 1998 toma cuerpo la demanda de creacién del concejo de
las nacionalidades y pueblos del Ecuador, como érgano adscrito a la
presidencia de la republica encargado de la gestion y coordinacién de las
politicas pablicas en asuntos indigenas. Lo cual significé que a través de un
decreto ejecutivo se da nacimiento al CODENPE como instituciéon con rango
de ministerio. La particularidad de este concejo es que su direccién no la
designa el presidente de la republica, sino que nace del seno de las propias
organizaciones sociales y donde tienen cabida cada una de las 16
nacionalidades indigenas del Ecuador.

En si misma la creacion del CODENPE es un gran paso como politica

2% Op. cit. entrevista a Talahua, 08/2007.
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publica descentrada del actor gobierno, ya que la definicion de los problemas
publicos, en primera instancia, contaria con la presencia de representantes de
los pueblos y nacionalidades, lo cual rompe con la estructura “fop-down”
tradicional en el manejo de la politica estatal para este asunto en especifico.

De 1999 a 2002 ocurren dos fendmenos no menores que merecen un
estudio detallado, pero que sin embargo toparemos solo tangencialmente: la
caida del presidente Mahuad y la creacion del Fondo de Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, FODEPI.

Sobre el primer fendmeno, para nuestros propésitos, debo decir que a
mas de los elementos sefialados para el derrocamiento de Bucaram, en la
caida de Mahuad, es evidente una politica de alianzas del MIE mas amplia y
que incluyé como actores clave a miembros de rangos medios de las FFAA.
Por ofro lado, en concordancia con Garcia (2004}, en 2000 el MIE aparece
como el Unico interlocutor capaz de interpelar al estado en su demanda por no
implementacion de politicas de ajuste estructural en el pais. A mas de ello, es
de anotar que el MIE en la coyuntura se hace de un capital politico tal que a
renglon seguido le permite ganar las elecciones presidenciales en 2002.

Respecto del segundo “oufcome”, el FODEPI se crea a través de una
partida del presupuesto nacional de 10 millones de dolares, destinado al
financiamiento de proyectos productivos para las comunidades y que se
encuentra actuaimente en funcionamiento. Tal fondo dinamizé la gestion del
CODENPE vy posibilité actuar en coordinacion con los gobiemos locales del
MUPP NP en la generacién de politicas publicas participativas en el fomento

del denominado desarrollo humano integral de los pueblos indigenas.

4.2 EIMIE y los Gobijernos locales alternativos.

El presente acapite tiene un objetivo, analizar como se articula
discursiva y programaticamente el proyecto politico de reivindicacion nacional
del MIE con la experiencia de los gobiernos locales de Pachakutik (en el nivel
provincial y municipal). Para ello dividiré el acapite en dos secciones: la
primera, que da cuenta de los elementos discursivos del programa de
gobiemo del MUPP NP en el nivel local y la forma en cdmo ese discurso se
define en términos de lineamientos de politicas publicas que se van a aplicar
en los gobiernos locales ganados por Pachakutik a partir de 1996; la segunda
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seccion, en cambio tratara de establecer de manera genérica las practicas de
gobierno y la vision de los actores sobre el proceso de los denominados
“gobiernos alternativos”.

Dada la division de las secciones de este acapite, debo sefialar que la
clave para entender esta parte del trabajo es vincular lo que hasta ahora ha
sido una descripcién del {actor) MIE en la escena nacional, a través de sus
formas de hacer politica, con un andlisis de sus practicas como movimiento
social y partido politico en el gobiemo, en espacios locales donde existe una
preeminente poblacion indigena.

Por lo cual, el presente acapite cobra relevancia a la hora de
caracterizar la propuesta de generar formas “alternativas™ de gobierno, que
sintetizan discursivamente la proclama de constitucion de un Estado
plurinacional®®. Por otro lado, este acapite nos permitirs entender la logica
politica de los gobiernos locales del MUPP NP y, sobre todo, la légica de los
procesos de hechura de politicas plblicas que privilegia el MIE. Lo cual nos
cedera el paso para entrar de lleno en el analisis de tales practicas en los
casos que hemos propuesto, desde una éptica de Gobernanza. De tal manera
que al entender qué persigue y como opera el actor politico y el actor socio
contencioso en el nivel local a la hora de generar politicas publicas, estaremos
en posibilidad de comprender el papel que juega el MIE (desde sus dos

componentes) en la Gobernanza local del Ecuador.

4.2.1 Los elementos discursivos y programaticos de los gobiernos
“alternativos" de Pachakutik.

Los acuerdos de la asamblea nacional de la CONAIE de 1993 tuvieron
dos objetivos a la hora de redefinir el proyecto politico del MIE hacia la
participacion politica directa de las organizaciones indigenas en la
administracion de los gobiernos locales: 1} la ruptura total de la administracion
étnica y 2) la generacién de gobiernos participativos para articular las
demandas de los pobladores con politicas que privilegien el desarrollo local
(Macas, 1996: s/p).

2 Como se mostro en el acdpite y capitulo anteriores, la propuesta, que en lo contencioso se vuelve
demanda de construccién de un estado plurinacional es interpretada de varias formas. En este acépite
busco vincular este concepto con la pertinencia de gobiernos locales alternatjvos como una comprensién
desde las politicas ptiblicas a esa idea de plurinacionalidad.
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Mas alld de buscar el monopolio de la representacién étnica en la
administracion territorial de las jurisdicciones de mayor poblacién indigena del
Ecuador’”; en 1994, el proyecto politico de la CONAIE se planted como un
reto generar formas de gobierno local que sirvieran de base “para confrontar
en las comunidades al neoliberalismo desde lo cotidiano, generar, contrapoder
desde abajo y proponer formas alternativas de desarrollo territorial”?®. Ello
implicaba:

la generacién de un nuevo régimen que facilite |a practica de la democracia directa y

efectiva dentro de la gestidn de lo pablico, donde la responsabilidad y el poder no esta
dnicamente en el Estado, ni solamente compartida con el mercado, sinoc que involucra
a los diversos actores sociales con responsabilidades y competencias permitiendo

construir nuevas institucionalidades, normas y practicas relacionadas al manejo de
recursos (RIMISP, 2004).

A partir de la decisién del MIE de participar electoralmente con lista
propia, cada acto proselitista del MUPP NP (hasta la fecha) ha promulgado la
bisqueda de “procesos de cambio tanto en la forma de gobierno y la
administracion publica, como en la gestion del territorio local” (Torres, 1999:
s/p). En el espacio local, discursivamente, esé deseo de cambio en la forma
de gobierno que, entendemos, es un deseo de cambio en |la esfera de las
politicas, se acompaiia con otra consigna de cambio politico, esta vez desde
la estética de la representacion; ya que, el rostro del indio, tradicionalmente
excluido de la toma de decisiones publicas, se vuelve el emblema de la
ruptura de la mediaciéon y del denominado “ventrilocuismo politico” por parte
de los mestizos y sus partidos politicos “tradicionales” (Barrera, 2002). Pero
ademas, representa el cambio de una estructura de dominacion étnica,
excluyente que prevalecid {(como vimos en el capitulo 2) hasta la
desarticulacion de la hacienda, hacia la instauracién de un esquema de
democracia comunitaria que implica respeto; tanto en la forma en que se
organiza la sociedad con equidad étnica en la participacion politica, como en
la persecucion del bienestar material de la poblacion con politicas no
discriminatorias y que procuren un "desarrollo” de la poblacion en su conjunto,

procurando la igualdad de oportunidades.

X7 |nterpretacién que se puede desprender de una lectura superficial de la resolucién del Congreso
Nacional de 1a CONAIE de 1994, donde se establece que se privilegia la participacion electoral a los
lugares donde Ia poblacién indigena sea mayoritaria y donde ¢l tejido organizativo sea fuerte.

2% Fragmento de la entrevista realizada a Ricardo Carrillo, secretario técnico de la Coordinadora de
Gobiernos locales Alternativos del MUPP NP
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De esta forma, la dimensién simbélica del cambio que genera la
aparicion del MUPP NP, representa el ascenso y la consolidacion de actores
tradicionalmente vistos como subalternos en el proceso de representaciéon de
sus demandas ante el sistema politico formal. Por ello, el discurso politico del
MUPP NP asume que el unico actor capaz de crear un contexto institucional
con la suficiente fuerza social favorable al cambio de las condiciones politicas,
sociales y econdmicas de los territorios mayoritariamente indigenas es el
propio MIE a través de sus miembros (CIUDAD, 2001). Lo cual se podria leer
como un punto de diferenciacién con el discurso, que en ese momento se
manejaba en el nivel nacional por el MUPP NP, cuya base era la consigna
“nada solo para los indios”. Empero, en palabras de Talahua (coordinador
nacional del MUPP NP), el espacio nacional y el local son convergentes pero
diferenciados en la estrategia de interpelacion discursiva desde el actor MUPP
NP, ya que:

de 1996 a 2000 la linea que manejadbamos (en la CONAIE} era hacer ver que el
Pachakutik no era un partido sélo de indios (...} sino Un movimiento de y para quienes
historicamente hemos sido exclujdos de las decisiones y de la politica (...} aunque en
el campo, decir exclujdo es lo mismo que decir indio (...} en la ciudad eso cambia
porque habemos otros actores (...) por eso el Pachakutik nos une como |nd|os pero
fundamentalmente como pobres o empobrecidos por el mal manejo de| estado®®

Aun cuando para 1996 la agenda de reivindicacion étnica paso a
subordinarse al discurso antinecliberal (Rodriguez, 2005), es claro que el eje
que articula la cohesién y promocién politica del MIE es la demanda de un
estado plurinacional®'®. Como lo destaca el proyecto politico del a CONAIE
(1994) y el documento de horizonte politico del MUPP NP (1998), ya que
ambos coinciden en definir a la Plurinacionalidad como:

El Estado nuevo (...} postcolonialista (...) que se caracteriza por la igualdad, unidad,
respeto reciprocidad y solidaridad de todas las Nacionalidades y Pueblos que
conformamos e| Ecuador. Reconoce el derecho de las Nacionalidades a su territorio,
autonomia politica - administrativa interna, es decir a determinar su propio proceso de
desarrollo econdmico, social, cultural cientifico y tecnolégico; para garantizar el
desarrollo de su jdentidad Cultural y Politica; y por ende al desarrollo integral.

A decir de Ricardo Carrillo, programaticamente, el tema de los
gobiernos locales se inscribe en el proyecto del Estado plurinacional; ya que

“es la forma objetiva en la que el nuevo estado postcolonial y antineoliberal se

%% Entrevista con Gilberto Talahua, Coordinador Nacional del MUPP NP, lograda el 16 de agosto de

2007
219 B ¢l capitulo 2 desarrollamos los elementos de esta reivindicacién, para ampliar la discusién sobre el
tema en el Ecuador verse Anexo 2, donde recogemos varios aportes para su definicion.
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va construyendo desde abajo™'". Esta construccién del poder “desde abajo”,
se entiende como la captacion de los gobiernos desde el nivel local
(parroquial, municipal y provincial) hasta el nacional. De tal manera que en
cada uno de esos niveles de administracion publica, se generen dinamicas
participativas de gobierno comunitario donde imperen como principios: la
democracia directa, la autonomia de los pueblos, la equidad social (de género
y generacional), la interculturalidad, la sostenibilidad y la participacién
organizada (CIUDAD, 2001: 9). Veamos entonces qué elementos se
desprenden de éstos principios:

a) En contraposicion con la idea de democracia liberal representativa®'?,
se plantea la construcciéon de nuevas instancias de democracia participativa-
deliberativa-directa, las cuales se basan en la participacion social, a través de
instancias que privilegien la discusion y deliberacion colectiva de los
problemas de la comunidad con incidencia real en la toma de decisiones;
tratando de dejar en su minima expresién a las intermediaciones y a la
discrecionalidad de las autoridades. Tales instancias de participacion se
posibilitan a través de las acciones de las organizaciones sociales locales y la
institucionalizacién de espacios como las Asambleas cantorales como los
6rganos maximos de definicién de politicas pulblicas. Ademas de caracterizar
a esos espacios como abiertos, inclusivos y de permanencia voluntara (GTZ,
2007: 7). La expresion, con el caracter de consigna, que ejemplifica este
postulado es aquella de “gobernar obedeciendo”. Cuando Miguel Lluco
(coordinador nacional del MUPP NP de 2000 a 2004 y diputado por
Chimborazo 1996-2000) se referia al fundamento del plan de gobierno del
MUPP NP lo resumia como “una forma de hacer que se respete [a decision
popular en cada momento” (Rodriguez, 2005: 180).

b) Si analizamos brevemente la premisa de “autonomia de los pueblos”,
tendremos en cuenta que se alude a la caracteristica de la “Gobernanza
local", que denominamos “capacidad de autogobierno de las comunidades
politicas™. Lo cual, para el caso que analizamos, implica el fortalecimiento de
la territorialidad, la autogestion y la autonomia como fundamentos de los

! Fragmento de entrevista con Ricardo Carrillo.

22 por motivos estrictamente de tiempo y de pertinencia, no discutiré los elementos de filosofia politica
que entrafia la critica desde la democracia participativa - directa (real) hacja la democracia liberal
representativa. Para abundar en esta discusjén verse (Leén, 2005)
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gobiernos comunitarios perseguidos por el MIE (2001: 11).

c) Al hablar de equidad social, en términos de politicas, el proyecto de
Plurinacionalidad puede ser visto como un modelo de gestién basado en la
busqueda del desarrollo humano integral. Asunto que se vuelve en si mismo
un paradigma que “propugna el desarrolle armonico y equilibrade de toda la
sociedad {mujeres, nifios, adolescentes, adultos mayores, etc.) en un marco
de paz, justicia, libertad, equidad y democracia” (CONAIE, 1994: 2)

d) Mientras que al hablar de interculturalidad y participacion organizada,
se hace referencia a una caracteristica del proceso de hechura de politicas
plUblicas en Gobernanza: la coordinacion de intereses en la esfera de lo
publico. Unda (2000) puntualiza al respecto que el proyecto de gobierno
contenido en la propuesta del estado plurinacional implica que “La esfera de
desenvolvimiento de esta participacién politica es una nueva relacién estado-
sociedad civil, donde se busca la afirmacion de intereses comunes (pablicos) y
no de aquellos de caracter exclusivamente privados” (Unda, 2000: 25). Lo cual
nos lleva a definirlo en relacién a la nocién de interculturalidad que propone la
CONAIE, en tanto es un espacio de dialogo entre los miembros de la
comunidad respetando sus diferencias culturales, histéricas, politicas, etc.
Haciendo una interpretacién de esto, es de sefalar que al calificar como
intercultural al didlogo de los miembros de una comunidad politica en el
proceso de hechura de politicas, nos referimos a la inauguracién de un
espacio institucionalizado de dialogo intersubjetivo entre los interesados y
afectados por una politica particular; lo cual, a su vez seria hablar de un
espacio donde se integren los denominados ““stakeholders™ de Parsons,
como lo vimos en el capitulo 1.

Pasemos a desglosar los elementos de esta propuesta de gobiernos
alternativos. Programaticamente, el proyecto politico de la CONAIE establece
que “la forma mas agil de potenciar el cambio en las estructuras sociales y
politicas ecuatorianas es a través de la reconstruccion de las bases
institucionales de los gobiernos locales” (CONAIE, 2006). Esa reconstruccién
es posible a su vez, como lo sostiene Humberto Cholango, con “la alcaldias y

las prefecturas de nuestro lado para la implementacién de la gestion
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participativa comunitaria™>.

Vistas en términos normativos, las nuevas instituciones propiciadas por

los gobiernos “alternativos” buscan:

re-situar las relaciones entre estado y sociedad en una perspectiva horizontal,
comunicativa y democratica {es decir tratando de pensar los |imites de formas
clientelares, tecno-burocraticas Y jerarquicas con que hasta ahora tales relaciones han
sido desplegadas en el Ecuador) {CIUDAD, 2001: 9)

Lo cual, a 1996, vendria a representar una innovadora propuesta de politicas,
que supone la activacion de procedimientos institucionales de vinculacion
entre los niveles de gestion publica y aguellos de organizacién y participacion
social (2001: 11).

4.2.1.1 La participacién social, la base de un municipio participativo
Promover la participacion social, que luego seria resignificada como

* en los documentos de los planes de desarrollo

participacion ciudadana®'
local, implico fortalecer acciones colectivas que no involucraban a la protesta
en sus formas conterciosas. Por el contrario, la aparicion de espacios
institucionalizados de participacion social en los asuntos publicos ayudd a
conducir esa ‘“energia-impetu” social hacia formas de accién colectiva
cooperativas en la hechura de politicas piblicas (Ramirez, 2004).

Como ejemplos inéditos de incidencia de los pobladores en la toma de
decisiones publicas, los espacios de participacién social fueron la base de la
gestion publica alternativa de los gobiernos locales del MUPP NP?'S, Aun
cuando a decir de Ospina (2006) el esquema de participacion social de los
“gobiernos altermnativos™ privilegia un esquema corporativista de discusion
publica; una vez que los disefios institucionales de participacion social logran
generar un marco de reglas que inhiban al maximo ese corporativismo, los
esquemas pueden alcanzar niveles muy altos de participacion ciudadana no
restringida.

Por otro lado, posicionar el elemento de la participacion social, como la

1 Entrevista con Humberto Cholango, presidente del ECUARUNARI, recabada el 18 de agosto de
2007.

M Segiin Ospina (2006) la distincion de sentido politico que tiene la participacion social vs. La
participacién ciudadana en los procesos de gobietno es la incorporacidn de actores colectivos ¢
individuales en la hechura de las politicas pitblicas, ya que la participacion social no necesariamente
incorpora actores individuales en la politica; mientras que la participacién ciudadana no se puede
entender sin la secularizacién de esa participacion a tjtulo individual de cada ciudadano.

13 Entrevista a Ricardo Carrillo, agosto de 2007,
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base del proyecto de politicas del MUPP-NP, le permiti6 al actor politico
marcar distancia de los discursos de izquierda identificados como

"2%® Ello se tradujo, inmediatamente, en la ampliacién del

“tradicionales
espectro de posibles simpatizantes con la propuesta “innovadora™'. En
palabras de Ramirez, ello permite mostrar que existe “un incremento del poder
social diferencia la forma en que se construye agenda publica del nuevo
socialismo de aquellos que han pugnado por visiones estatistas (el socialismo
“real”) o mercado-céntricas (el neoliberalismo) de organizacién social”
(Ramirez, 2001).

Es de sefalar que el hecho de anunciar que la participacién social es la
base de su programa de gobierno, para Pachakutik implicaba la articulacion
de una serie de procesos de innovacién institucional con valores politicos que
necesariamente debian estar fincados en el ethos politico de la poblacién. O
sea, como lo sostiene el propio Carrillo, que para tener éxito la propuesta de
hacer funcionar a los gobiernos locales sobre la base de |a participacién social
de los miembros de la comunidad politica, “debe existir una fuerte tradicién
social que permita fluir, a través de su cultura, los contenidos del poder
colectivo democratico”. Asi lo asume César Umaginga en su concepcién del
“gobierno circular” donde se retne a indigenas, campesinos, mestizos y
blancos dentro de un espacio plurinacional, multiétnico, intercultural y
multilingte.

El indigena ya no es excluido, es respetado como ser humano, no hay rechazo ni a su
cultura ni a su identidad; no hay jerarquia social y politica... que haya un solo circulo
para que todos estemos juntos, es el ejercicio del poder desde abajo, el gobierno de los
de los excluidos, de los que no han tenido oportunidad?™®.

4.2.1.2 La Coordinadora de Gobiernos Locales Alternativos (CGLA)

En 2001, fecha en la que se funda la Coordinadora de Gobiernos
Locales Alternativos (CGLA), el propdsito del Concejo Politico Nacional del
MUPP NP fue crear un espacio de coordinacion entre los gobiernos locales de

2% Carrillo se refiere a los discursos, proyectos politicos y programas de gobiemo del PSFA (partido
socialista frente amplio); MPD (movimiento popular democratico); ID (izquierda democratica, etc, ya
que a principios de los noventa todas estas tiendas partidistas tenian como referente un estado
ecuatoriano altamente centralista, cuyo flujo en el disefio de politicas era “top-down”

27 En términos de preferencias clectorales, es claro que en el nivel nacional, la emergencia del MUPP
NP armrebaté un buen niimero de votos al resto de partidos de izquierda. Prueba de ello es ¢l 17% de la
votacion, que obtuvo Freddy Ehlers, candidato del MUPP NP, en la primera vuelta presidencial, frente al
6% total que obtuvieron el resto de partidos de “izquierda™ en la misma eleccion; cuando en la eleccion
anterior ¢l total acumulado de votos por los candidatos de izquierda fue de 15%.

1% Eragmento de entrevista a César Umaginga, prefecto de Cotopaxi, realizada el 17 de agosto de 2007,
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Pachakutik que permitiera brindar orientaciones programaticas y técnicas para
descender los lineamientos del proyecto politico de la CONAIE hacia politicas
publicas concretas®'®. Asi se constituyd un organismo cuya estructura se
compone de una Asamblea donde concurren todas las autoridades electas por
votacion popular en gobiernos locales; un directorio formado por un Presidente
y dos Vicepresidentes, electos por la Asamblea, y un Secretario Técnico,
designado por el Directorio a cargo de la gestion administrativa de un cuerpo
medianamente burocratizado de entre 5 y 10 personas (funcionarios de apoyo
y voluntarios) (CGLA, 2004: 7).

El primer documento que arroja la CGLA es un manual guia para la
capacitacion de funcionarios municipales y de las prefecturas en “la gestion
participativa de los gobiernos locales”. En el documento que se elabora en
conjunto con varias ONG’s vinculadas al proceso de formacién politica y
apoyo para el desarrollo en las comunidades indigenas, se delinea un listado
de “politicas a ser promovidas por los GLA™. a) La promocién de dinamicas de
organizacion colectiva auténoma (movimientos sociales, asociaciones); b) El
impulso de dispositivos participativos que establecen efectivas interfases entre
sociedad y estado; ¢} La creacion de mecanismos de deliberacion pdblica que
promueven la toma colectiva de decisiones; d) El incentivo de dinamicas de
economia solidaria/cooperativa; e} El fomento de principios de interaccion
social asentados en las ideas de solidaridad, fraternidad y comunidad de
comportamiento (CGLA, 2002: s/n).

Al analizar estas politicas generales, encontramos que, tanto la
promocién de dinamicas de organizacién colectiva autbnoma, como el impulso
de dispositivos participativos y la creacién de mecanismos de deliberacion
publica tienen que ver con modos de gestion publica que pretenden elevar la
capacidad de co-gestion publica de las politicas. Lo cual apunta a pensar en
procesos de “gobernanza participativa, entendidos como la accion del
gobiemo sobre la forma de gestion de redes en las que participan una
multiplicidad de actores pUblicos y privados” (CODENPE, 2007, s/n). Mientras
que al fomentar de principios de interaccidn social asentados en las ideas de

solidaridad, fraternidad y comunidad de comportamiento, claramente estamos

219 Op.cit. Entrevista a Ricardo Carrillo, agosto de 2007.
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hablando de promover valores inherentes al ethos comunitario, como Io
definimos en el capitulo 2.

Segun el CODENPE, estimular la organizacion colectiva auténoma de
la sociedad civil implica fortalecer ta asociatividad, las redes sociales y las
organizaciones civiles que estan presentes en las comunidades (CODENPE,
2005: s/n). Pero ademas, esta iniciativa conlleva a propiciar que se generen
tejidos organizativos transversales a lo que son las organizaciones
campesinas y étnicas, para el caso de las filiales locales de la CONAIE en sus
formas OSG's y OPG’s. En este sentido el lineamiento que propone la CGLA,
en coordinacion con el CODENPE y varias ONG’s, es: promover las
organizaciones de mujeres, jovenes y adultos mayores; facilitar el
funcionamiento de comités de usuarios en politicas especificas (p.e. de
maternidad gratuita, atencion a la infancia y gestion escolar comunitaria, etc.),
generar instancias de control social de los principales servicios publicos;
promover la organizacion de cooperativas y asociaciones de productores,
intermediarios y emprendedores etc. (2005, s/n). Por ello, no es de extrafiarse
que el principal proyecto desarrollado por el CODENPE (con fondos del BM y
de USAID) de 1998 a 2002 (PRODEPINE) mantuvo como uno de sus
objetivos promover la asociatividad y el tejido organizativo de las comunidades
indigenas ecuatorianas, destinando para el efecto cerca del 50% de su
presupuesto (Jijon, 2006).

En lo que se refiere al impulso de mecanismos institucionalizados de
participacién, a manera de interfases efectivas entre sociedad y estado y la
creacion de mecanismos de deliberacion puablica que promueven la toma
colectiva de decisiones; las iniciativas que se generan de la CGLA y el
CODENPE se enfocan en la bisqueda de cuerpos de legislacién local donde
se promuevan instituciones como:

a) la revocatoria del mandato, como expresiéon maxima de la contraloria social;
b) la iniciativa legislativa popular y de consulta publica sobre las decisiones
trascendentales para la vida de la comunidad politica, lo cual es la aplicacion
efectiva de los principios de consentimiento informado previo y consulta previa
en programas/proyectos de desarrollo econdémico productivo, que tiene
particular trascendencia en cuestiones relativas al manejo de recursos

naturales, conflictos ambientales, etc.; ¢) la planificacion local participativa,
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cuyo espacio de gestacion son las asambleas y cabildos ampliados (los
instrumentos mas comunes en este punto son los presupuestos participativos
y los planes de desarrollo local participativos).

Una vez revisados los elementos generales sobre los cuales se asienta
la propuesta de los gobiemnos locales “altemativos”™ de Pachakutik, en el
siguiente acapite pasaremos revista de manera breve a las practicas y la
forma en ¢c6mo se han llevado a cabo estas politicas en varios municipios y
prefecturas de la Sierra y la Amazonia ecuatorianas.

4.2.1.3 1996-2006 diez afios de gobiernos locales alternativos en Ecuador

Desde 1996, los resultados electorales muestran que el MUPP NP ha
tenido presencia como partido 0 alianza de gobiemo local en 39 de los 220
municipios del pais (22 solo y 17 en alianza); en 14 de ellos al menos una vez
ha sido reelecto por una ocasién y en dos casos ha sido reelecto por dos
periodos consecutivos. Lo cual nos indica que al menos que existid la
percepcion de buena gestion de gobierno de parte de los electores de los tres
municipios donde el MUPP NP tuvo presencia ganadora desde 1996 y en 16
de los 31 casos en que consiguid la victoria electoral en 2000 como lo vemos
en latabla 4.1.

Al ver los resultados electorales de 2000, encontramos que los
municipios ganados por el MUP NP aumentaron en mas del 1000%; o sea,
pasa de 3 municipios en 1996 a 31 en 2000 (conforme se aprecia en el cuadro
4.1). Siendo reelectos los candidatos en los tres casos donde el MUP NP gané
las alcaldias en 1996. E! éxito electoral se debe a varios factores; como vimos
en el capitulo 3, el triunfo de Pachakutik se debié a las condiciones de
oportunidad politica de finales de la década de los noventa y a la indiscutible
fuerza social del MIE que logré conducir hacia el ambito proselitista,
atravesando su denso tejido organizativo en los cantones donde
predominantemente habitan indigenas. Mas all4 de estos dos factores,
ampliamente discutidos, creo importante sefialar que la capacidad para
reelegirse de los candidatos también se asienta en el modelo de gestion
gubernamental que implementaron los denominados gobiemos locales

alternativos (GLA).
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Cuadro 4.1
Municipios ganados por el MUPP 1996-2008

1996-2000 2000-2004 2004-2008
Solo Solo alianza Solo Alianza
Cotacachi Arajuno uarico Ambato
Alausgi
Saquisill Cotacachi Cafiar Cotacachi
Echeandia
Cuyabeno Gualaquiza
Guararda Logrofio
Huamboya Gualaceo
Loreto Ibarra
Lago Agrio Pablo VI
Palora
Saquisili Patate
Sigchos Palilec
Suscal Saraguro
Putumayo
Saquisili
Tiwiniza
Yacuambi
Fuente TSE Elaboracion Propia
?oelecciones

Conforme apreciamos en la grafica 4.1 las dos lineas contrapuestas

nos muestran como la tendencia del MUPP NP es a consolidar su fuerza

politca como partido en el gobierno solo, es decir, a través del tiempo

observamos que se privilegian los gobiernos sin alianzas.
Grafica 4.2

DE o et s

Evolucién da los municiples ganados por al MUPP
NP da 19986 a 2008

1986-2000

—e— Solo

2000-2004 2004-2008

periodos electorales

—a— alianza

Fuente TSE Elaboracidn Propia
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Cuadro 4.1

Municipios ganados por el MUPP 1996-2008

1996-2000 2000-2004 2004-2008
Solo Solo alianza Solo Alianza
Cotacachi Arajuno Aguarico Cascales Ambato
Guamote Cayambe Alausi Cayambe Orellana
Sagquisili Cotacachi Cafar Cotacachi Riobamba
Echeandia Cascales Girén Salitre
Guamote Cuyabeno Gualaquiza Sta. Isabel
Guaranda Girén Logrofio
Huamboya Gualaceo Naboén
Loreto Ibarra Otavalo
Nabén Lago Agrio Pablo VI
Pucara Orellana Pallatanga
Quijos Otavalo Palora
Sagquisili Pallatanga Patate
Sigchos Riobamba Pelileo
Suscal Saraguro Pucara
Taisha Sta. Isabel Putumayo
Salitre Quijos
Sagquisili
Taisha
Tiwintza
Yacuambi
Fuente TSE Elaboracién Propia
r2eelecciones 2
1 reeleccién 14




Evolucion de los municipios ganados por el MUPP
NP de 1996 a 2008
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1996-2000 2000-2004 2004-2008

periodos electorales
S OlO - alianza
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Al hacer referencia a los GLA de Pachakutik, como hemos visto,
hablamos de una serie de practicas que marcaron un parte aguas en la forma
en como se concibe al gobierno y a la hechura de politicas publicas en
Ecuador, ya que, en principio tanto Cotacachi, Guamote, como Saquisili en el
periodo 1996 a 2000 evidenciaron ingentes procesos de cambio en sus
estructuras de gobierno local, llevando incluso a ser reconocidos por la
UNESCO, especialmente en el caso de Cotacachi, como “ejemplos de buenas
practicas de gobierno” {(AUCC, 2000). Mas alla de evaluar el cambio en los
indicadores de desarrollo de los cantones en referencia, el reconocimiento se
apegd a resaltar el cambio de practicas tradicionalmente clientelares,
estadocéntricas, excluyentes y profundamente inequitativas hacia practicas
de gobierno participativas y con una clara tendencia a lograr institucionalizar
reformas en las relaciones interétnicas, de género y generacionales en el
espacio publico y en la construccién de politicas piblicas.

En el presente acapite buscaré analizar desde el testimonio de varios
actores las experiencias de los GLA luego de diez afios de iniciado el proceso
Pachakutik.

Si resumimos la principal propuesta de los GLA de Pachakutik
. encontramos varios elementos comunes en las experiencias de los procesos y
dinamicas participativas de otros gobiernos locales de la regién, como en Pery
y Chile, pero fundamentalmente la de Porto Alegre, Brasil. Como vimos en el
capitulo 1, se trata de estrategias orientadas a “abrir las puertas” de los
municipios e involucrar a la poblacién en la toma de decisiones publicas en
pos de lo que de manera genérica se ha denominado desarrollo local, a través
de instrumentos de disefio y evaluacidn de politica publica como el
presupuesto participativo.

En el acapite anterior rescatamos los elementos que de la propuesta
politica de los GLA desde el proyecto politico de la CONAIE y desde el
horizonte politico del MUPP NP; ambos documentos no se alejan de la
comprension de la “nueva relaciéon Estado — sociedad civil” promovida por el
PT en Brasil, tal y como lo sefiala el ex-prefecto de Porto Alegre, Luis Gerso,
esa nueva relacion de GLA-Estado-Sociedad civil se da “por medio de la
construccion de nuevas instancias de democracia local basadas en la
participacion social, como son las Asambleas Cantonales concentradas en el

201



presupuesto participativo” (Gerso, 2002: s/n).

Sabemos, del recorrido que hicimos sobre el programa de gobierno local
del MUP NP para los GLA, que la base de esa “nueva relacién estado-
sociedad-civil’ se asienta en la democratizacion del poder, en lo que
denominan construcciéon de un estado plurinacional. A su vez, ese estado
plurinacional es la expresion maxima de la democracia participativa y el
didlogo politico entre los miembros de una comunidad politica que aspira a
construir politicas publicas de forma coherente con el respeto por las
diversidades, la equidad y el desarrollo. Pero, una vez asumido el gobierno,
;dénde se empieza a construir ese estado plurinacional? ;Cuales son las
primeras acciones que emprenden los gobiernos locales para llamar a la
construcciéon de ese espacio de didlogo entre los miembros de su comunidad?
Considerando que en muy pocos casos esa comunidad es indigena en mas
del 90%. Lo cual nos indica que a mas de una presencia fuerte del MIE, se
requiere un disefio institucional que permita insertar al resto de actores
sociales y a los individuos (que no son parte de una organizacion) en la
discusion de los asuntos publicos de la comunidad politica cantonal.

Una de las practicas mas comunes para iniciar los procesos de
democratizacion de las politicas en los espacios donde ha tenido ingerencia
directa el MUPP NP, ha sido la puesta en marcha de las asambleas
provinciales o municipales con el fin planificar, discutir y evaluar los principales
problemas de cada comunidad politica. La principal caracteristica de estos
procesos ha sido el caracter de la convocatoria. En 1996, los alcaldes de
Saquisili, Antonio LLumitasig; Guamote, Mariano Curicama, y Cotacachi, Auki
Tituafia, coincidieron en que su primer acto de gobierno fue convocar a
asambleas cantonales. Tales asambleas tuvieron como protagonistas
fundamentales a las organizaciones sociales y en menor medida a actores
como gremios de comerciantes, industriales o empresarios. En el estudio de
Ortiz (2004) se destaca de manera critica este aspecto, donde tiene un valor
positivo la apertura en la invitacidén a ser parte del espacio como un ejercicio
de encuentro de todos los pobladores de cada cantdn. Asi recoge el autor

este particular de manera testimonial:

hay mas democracia porque nosotros podemos participar, tenemos mas oportunidad
de conocer lo que hacen en el municipio, Io que hace el Alcalde y lo que vamos a
hacer con la plata, tanto en la Asamblea como en el presupuesto participativo, hay
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mas democracia, porque somos mas libres de decidir que hacer con nuestros
problemas {Ortiz, 2004; 57)

L.a simple convocatoria a las asambleas cantonales supuso una ruptura
con el acostumbrado ejercicio de gobierno autoritario y estadocéntrico que
hasta ese entonces tuvieron estos cantones (GTZ, 2007). Lo cual, de entrada,
implicé una percepcion diferente tanto de la forma de ser ciudadano, como de
hacer o ser gobierno y de los tiempos que implica una arquitectura
participativa de las instituciones politicas de cada cantén. En lo que se refiere
al primer cambio, el alcalde de Saquisili habla de un cambio de actitud en el

ciudadano comun:

Antes la gente concebia que el municipic debia atender todo: agua, alcantarillado, etc.

Yo creo que el primer cambio es que hay una nueva visjién de la poblacién en el sentido

de la participacion ciudadana. Para que las cosas se mejoren, yo debo participar, debo

apropiarme {(Entrevista a A. Llumitasig en Ospina, 2006; 48).

En lo que se refiere al cambio en la arquitectura de las instituciones
politicas de los cantones que adoptaron las asambleas; el primer elemento que
hay que resaltar es que a nivel nacional en 1996 la estructura juridica suponia
un tipo de gobierno “top down”, donde los mecanismos de consulta publica,
participacion social en las decisiones de gobiemo y contraloria social eran
elernentos que no se contemplaban en el |éxico juridico de la administracién
publica. Por lo que, ante la aparicién de estas nuevas formas de democracia
local se generé una tensidon entre la normativa nacional y el deseo por
institucionalizar formalmente estas instancias de gobierno participativo a nivel
local. A decir del prefecto de Cotopaxi y dirigente de la CONAIE, César
Umaginga:

La generacién de un nuevo modelo de gestion para el desarrollo local que tiene
como objetivo crear las condiciones para pasar de una administracién tradicional
hacia la construccién de Un gobijerno basado en la democratizacién de los espacios de
decision, lo cual supone conflictos con la antigua forma de ver al gobiemo y con |as
instituciones gue sostienen ese esquema agotado de leyes y Usos que Iezgitiman de
cierta forma la democracia representativa y los gobiemos de las oligarquias®™®.

En el testimonio declarativo de Umaginga recogemos el espiritu de la
convocatoria a las asambleas cantonales de parte de los alcaldes de
Pachakutik. A lo que nos referimos es a la legitimacién, por un lado, de
practicas existentes en las tradiciones comunitarias para la toma de decisiones

de forma deliberativa, esta vez a nivel cantonal y por otro lado, la interpelacion

20 Op. cit. entrevista a Umaginga, (8/2007
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directa hacia el modelo del Estado ecuatoriano, desde una parcela de poder
local donde es posible generar dindAmicas de organizacion politica tendientes a
lograr mayor equidad, en contraposicibn de un gobierno local que
representaba los intereses de terratenientes e industriales locales.

La convocatoria a las asambleas cantonales tiene dos aristas que
analizar en esta parte, una como proceso de politicas y otra juridica. En lo que
se refiere a |la arista de politicas, debemos asumir que este acto es el inicio de
un ciclo de politicas publicas donde se incorporan a los actores sociales en la
hechura de las mismas. Por si mismo este hecho, que también tiene una
dimension politica de diferenciacién con la forma de gobernar anterior, cobra
un valor fundamental, ya que permite partir de un diagndstico y de la
identificacién comin de los problemas publicos de una manera legitima y
consensuada de los mismos, dentro de los limites que se pusieron a las
deliberaciones. La arista juridica hace referencia a la contradiccion con la
norma nacional vigente, lo cual hace vulnerable el proceso de GLA a la
voluntad de los titulares de la alcaldia, ya que en caso de un cambio de
prioridades en el gobierno o un cambio de tendencia politica de la autoridad,
las asambleas cantonales perderian su caracter de maximo o6rgano de
planificacion de politicas, tal y como ocurrié en Pallatanga y en Guaranda®?'.

Lo cual nos lleva a decir que la generacidon de estas instancias de
gobierno participativo, pero sobre todo el afan por hacerlas instituciones dentro
de la arquitectura politica cantonal, mas que superar las instancias “oficiales”
de representacion y participacidn previstas en las leyes municipales vy
provinciales (como lo sostiene el documento de GTZ, 2006), ha generado el
surgimiento de instancias “no oficiales” que se han ido institucionalizando con
el paso del tiempo, pero que aun estdn en un punto embrionario de su
consolidacién como instituciones formales y requisitos para la hechura de las
politicas plblicas, atn en los casos en donde el MUPP NP ha sido reelecto.

Como lo sostiene el ex alcalde de Guamote:

La participacién cjudadana ha permitido la construccion de renovadas formas de
democracia local. {...) Pero la principal limjtante es que no tenemos el marco legal

2! En el caso de Pallatanga se abandona parcialmente €| proceso de gobiemo local participativo al no
destjnarle recursos a la Asamblea Cantonal, de parte del propio munijcipio, y operar bajo un esquema
centralista top-down de politicas; a decir de Tomas Curicama (alcalde de Pallatanga) debjdo a la falta de
recursos y la necesidad de actuar ripido frente a las necesidades del cantén. En el caso de Guaranda el
proceso de GLA se interrumpe con la muerte del alcalde Males y 1a pérdida de las elecciones en 2004.
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adecuado para que se asignen recursos para profundizar estos procesos (...} con las
asignaciones de ley es poco el dinero que nos queda para poder jncentivar mas a los
habitantes del cantén a participar en las asambleas que no son estrictamente de su
interés. (...) por eso hemos privilegiado la participacion de las organjzaciones®?.

Al plantearnos cudles son los mecanismos para blindar con una
instituciéon formal a las asambleas como maximo o6rgano de planificacién de
politicas cantonales y como espacio “natural” de dialogo y discusion de los
problemas publicos, nos topamos con varias respuestas. El primer mecanismo,
comun en los casos de Cotacahi, Guamote y Saquisili, supone que en primera
instancia {que) el municipio resuelva convocar formalmente al espacio y luego
se sujete, mediante un compromiso informal pero publico, a implementar-
cumplir con las resoluciones o mandatos de la Asamblea. Sin embargo, este
esquema se presta a discrecionalidades de parte de la autoridad y ante la falta
de capacidad coactiva de la asamblea sobre el municipio, en mas de uno de
los casos (Otavalo, Pallatanga, etc.) las resoluciones de las asambleas han
sido tomadas como meros documentos declarativos. Asi lo reconoce el alcalde

de Pallatanga Tomas Curicama:

Para nosotros como dirigentes de Pachakutik la asamblea es el corazén del gobiemo
alternativo.{...) Cuando asumimos la alcaldia lo primero que pensamos era replicar y
mejorar el proceso de Guamote {...) aprendimos de los errores y sabiamos las
fortalezas que debiamos jalar {...) Pero luego de dos intentos de hacer una verdadera
asamblea cantonal aca, sin los recursos que se manejan en Cotacachi o el mismo
Guamote, fue imposible poner en marcha todo lo que querja la gente {...) aca no hay
MICC que sostenga el proceso, a la gene le importa menos participar, la gente quiere
tiempo para trabajar {...) se fastidian pronto con las reuniocnes y no tienen paciencia
para escuchar a los otros compafieros o vecinos {...) por eso, los documentos podian
pedir cualquier cosa sin responsabilidad para ir luego a trabajar por eso mismo. {...) se
ve al municipio como una ventanilla donde hay que pedir y pedir, entonces no hay plata
que alcance ara hacer lo que pide la gente.

Curicama inserta un elemento adicional en la forma en como se fueron
institucionalizando o abandonando las asambleas cantonales como
instituciones fundamentales de las politicas en Pallatanga: la cultura
participativa de los pobladores. Ante la falta de un compromiso de cogestion
desde la poblacién, que es presupuesto del ethos comunitario, las asambleas
se vuelven una instancia de toma de decisiones incomoda para ciertos
municipios, vista su incapacidad para abrir un espacio de didlogo con los
actores que no estan de su lado. Por lo cual la tension juridica entre la

22 Eragmento de la entrevista a Mariano Curicama, prefecto de Chimborazo, realjzada el 15/08/2007.
3 Fragmento de la entrevista a Tomés Curicama, alcalde de Pallatanga, realizada el 21 de agosto de
2007.

205



legislacién nacional y la local se vuelve un pretexto para no dar los pasos
necesarios para “blindar” a las asambleas como la condicién previa a la toma
de decisiones publicas. Es decir, que ante la ausencia de una cultura de la
politica que implique alta participacién e involucramiento, de los miembros de
una comunidad politica, en los asuntos publicos, existen pocos incentivos para
que el actor gobierno local decida institucionalizar formalmente los
mecanismos de participacién en la hechura de las politicas.

Entre los casos “exitosos” podemos citar como un modelo de
institucionalizacién al caso de Nabén. Donde si bien las ordenanzas
municipales, que legitiman y dan formalidad al espacio de la Asamblea
cantonal, son vagos instrumentos legales, rescatamos la forma en como la
poblacién se ha sumado a la dinamica participativa y acoge al modelo como
una forma objetiva de participacion ciudadana. Misma que se ve con la alta
presencia de pobladores en las asambleas que en un inicio fueron convocadas
por el municipio y que luego de varios afios de realizacion, en la actualidad
tienen un nivel de autonomia que les permite ser el espacio de disefio y toma
de decisiones de politicas ain cuando en ocasiones el alcalde haya expresado
su oposicion en determinados temas. El documento de la GTZ recoge de
manera sintética la experiencia de la asamblea cantonal de Nabon:

La dinamica participativa instaurada a través de los tres niveles de asambleas,
Comunijtarias, Parroquiales y Cantonal, sumado a las Mesas Tematicas y un arduo
trabajo de coordinacion desde el Departamento de Gestion y Desarrollo Local, esta
fuertemente interjorizada en la poblacion que participa. Quienes estan involucrados/as
saben cémo, cuando, donde participar y para qué. Esto es importante en la medida en
que el proceso puede, asi, tener mas posibilidades de continuar aun con menores
niveles de voluntad politica desde la alcaldia, como se ha visto hasta el presente. Sin
embargo, es importante tener presente gque no toda la poblacion esta involucrada en
esta dinamica, ya que se registra mayor participacion de los sectores organizados.
(GTZ, 2007: 69)

En el siguiente cuadro (4.2) podemos ver como la experiencia de Nabén

es un ejemplo de alta institucionalizacion informal del proceso participativo de
gestion gubernamental local; aun cuando la legislacion local no sea altamente
favorable para “blindar” al proceso, la cultura de participacién politica de los
habitantes del cantdon hacen que las asambleas cantonales funcionen y
ocupen un lugar determinante en la hechura de las politicas publicas

cantonales.
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Cuadro 4.2 Nivel de Institucionalizacién del GLP en Nabén

Claridad
Instttucionalizocién institucionalizacién de las
Canton Documentos Formal Infermal reglas de
juego
Nabén - Plan de Desarrollo Cantenal 1999 + actualizacion
en 2005
- Ordenanza de AC en proceso de revision
. Orcfenanza de_ Parh'cnpacuén Civdadana Madia Allo Alla
tedavia en segunda instancia
- Publicacién sobre Experiencia del Presupuesio
Participative en el Cantén Nabén
- Ordenanza sobre PP en trdmite

Fuente: GTZ, 2007
Asimismo, encontramos casos como el de Cascales donde el municipio

privilegié asegurar el marco formal para que el proceso de GLA se encontara
respaldado por documentos oficiales y reglas claras sobre el procedimiento de
gobierno participativo. A diferencia de Pallatanga, donde hay una baja
institucionalidad informal, en Cascales se observa una alta institucionalidad
informal que potencia el disefio legal de las Asambleas Cantonales, “dandole
vida al proceso, para que no se quede en buenas intenciones"?. Lo cual se
evidencia en el alto grado de participacion de la poblacién, sobre todo
indigena. La combinacién de los dos elementos (institucionalizacién formal e
informal de la participacién comunitaria en los asuntos publicos) a decir del
mismo Carrillo origina una alta claridad de las reglas de juego.

Para ilustrar la anécdota del proceso de Cascales y en el afan de
mostrar el alto grado de institucionalizacion de las reglas de juego
participativas en |la asamblea cantonal, en ese cantdn observamos situaciones
como la de 2005, cuando la AC debia elegir la directiva del comité de
desarrollo cantonal. “Se esperaba elegir alfa presidente/a del comité de
desarrollo cantonal; sin embargo, la ciudadania presente decidié postergar la
eleccion hasta que estuvieran presentes todos los Sectores del cantén” (GTZ,
2007: 85). Asi podemos observar como, a medida que se avanza en la gestion
participativa, los actores no estatales adquieren cada vez mayor incidencia en
la toma de decisiones. De tal forma que las resoluciones de la AC ya no sélo
provienen “desde arriba” (desde el municipio), y se establece una dinamica
donde las proposiciones “desde abajo” son posibles de canalizarse y
efectivizarse.

En el cuadro 4.3 observamos los documentos que se consideran como
marco legal del GLA que “blinda” instituciones como la Asamblea cantonal del

24 Fragmento entrevista a Ricardo Carrillo, 08/07.
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devenir politico y hace que las instituciones informales de participacion politica,
cultura de las politicas (como lo definimos en el capitulo 2), tengan un correlato
formal que obligan a la autoridad a respetar los flujos “naturales” a la cultura

local para la toma de decisiones publicas.
Cuadro 4.3 Nive| de institucionalizacién del GLP en Cascales

Cantén Documentos
lnstitucionalfizogion
Formdl
-PDC
Cascales - Reglamento Orgdnico funcionol del Comité de
Desarollo Cantonal
- Ordenanza de aplicacién del PDECC [AC,
CDC, Mssas, Yesdurigs) Alta
Criterios de disifbucién  preasupuestaria
participativa
- Proyecio de ordenanza de presupusstocion
participativa
- Memorias ¥ actos de Asambleas Contonales

Fuente: GTZ, 2007

Como vemos, el funcionamiento de las asambleas, asi como los
caminos que siguieron cada uno de los municipios en la gestién del GLA no es
del todo homogéneo, aun asi encontramos regularidades como la metodologia
de participaciéon de las asambleas cantonales.‘ El caso de Saquisili puede

ejemplificar este tema:

En |la Asamblea Cantonal trabajamos con diferentes comités. Uno es el de desarrollo
cantonal que es la madre de todos. Luego se acordd trazar cuatro lineas estratégicas
de trabajo: salud y saneamiento, educacién, medjo ambiente y desarrollo sustentable y
desamollo urbano. Cada una tiene su propio comité que son deliberantes y proponen al
comité de desarrollo cantonal planes y programas” (GTZ, 2007: 49)

En el caso de Saquisili observamos en la Asamblea se trabajé por ejes
y en subcomisiones. AUn asi, las reuniones sucesivas no lograban ser del todo
operativas a la hora de sacar resoluciones de forma agil. En Cotacachi se
avanzd de una manera importante con la descentralizacién del proceso de
discusién y se comenzé a llevar la asamblea a cada cabecera parroquial en los
dias donde se registraba mayor concurrencia de los moradores. En cada una
de las parroquias, a su vez, se desarrollaron talleres, que al igual que en
Saquisili respondian a una linea tematica de la asamblea; en el casoc de
Cotacachi se incorporé la perspectiva de género y de equidad generacional en
cada linea (GTZ, 2007).

Genéricamente podemos esquematizar a las asambleas como el centro
de la discusién y la deliberacion sobre los asuntos publicos. Con
configuraciones internas que dependen de la dindmica politica de cada cantén.
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En el diagrama 4.4 basandonos en el caso de Nabén podemos caracterizar las
constantes de como la estructura de la comunidad politica y su flujo en la toma
de decisiones publicas a partir de la instauracion institucionalizada de la
asamblea cantonal.

Diagrama 4.4 Estructura genérica de gobierno con Asamblea cantonal

institucionalizada (Nabén-Ecuador)

Fuente: GTZ, 2007

En el diagrama apreciamos como se privilegia la participacion de los
sectores sociales organizados, mientras que los ciudadanos que acuden al
espacio de manera individual tienen un peso especifico marginal en el disefio
de la AC de Nabon. Por otro lado, observamos que las asambleas
comunitarias y parroquiales tienen un nivel de incidencia relativo y
determinado por la mediacion de las mesas tematicas, lo cual implica que las
discusiones “descentralizadas” tengan un papel mas que instrumental,
simplemente legitimador del proceso participativo, ya que las discusiones
decisivas se dan en el espacio de interlocucién entre el municipio y los
representantes de las organizaciones sociales. Lo cual, de manera superficial
podria ser evidencia de lo que Ospina denomina la forma corporativa en que
se maneja la participacion ciudadana en ciertos municipios de Pachakutik.
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Diagrama 4.4 Estructura genérica de gobierno con Asamblea cantonal

institucionalizada (Nabdén-Ecuador)

Asmnbha;
Parroquiales
¥ COP de
Parroquia

Mabon

/\ Do. Desarralla

Gestiin Camtonal

~  Asambleas Comunitarias

Fuente: GTZ, 2007



En mi opinién, la hipétesis de Ospina (2006), no recoge la diversidad del
proceso de participacion y construccion de las propuestas y enriquecimiento
de los diagnédsticos sobre los problemas publicos de los cantones que se dan
en los talleres descentralizados de las AC. Si tomamos como ejemplo los
casos de Saquisili y Cotacachi las asambleas cantonales no son mas que
espejos de los vinculos comunales que unen a cada una de las parroquias
donde se realizan los eventos convocados por el municipio. Por ello, no es de
extrafarse entonces, que los vinculos familiares (base del ethos comunitario)
definen la preminencia de una voz ante otra en las asambleas; pese a estar en
el reglamento que las intervenciones tienen una duracién y peso especifico
igual para cada participante. Por lo que, al decir que las asambleas cantonales
no se escapan de redes de parentesco y patronazgo todavia vigentes como
base de la estructura social de las comunidades rurales de la sierra
ecuatoriana (Ospina, 2006); no hacemos otra cosa que recoger el proceso
deliberativo y construccion colectiva de la agenda publica. Obviamente con los
limitantes que supone una convocatoria donde cada actor social tiene
intereses especificos, no podemos extrafiamos del esfuerzo que significa
coordinar los intereses de los diferentes actores en un espacio que al menos
formalmente propicia el dialogo y el respeto por la diversidad de esos mismos
intereses.

Para dar cuenta de esto regresemos a monitorear la forma en cémo se
institucionalizan las instancias de GLA en el caso de Saquisili. En este
municipio se combina una baja institucionalizacién formal con una mediana
institucionalizacién informal de la participacion en las instancias del GLA, ya
que, ademas del Plan de Desarrollo Cantonal y el reglamento de
funcionamiento del Comité de Desarrollo Cantonal “que en la practica no
funciona™?®, tan solo se mantienen memorias de las AC, mas ningun otro
documento oficial que respalde la dinamica y funcionamiento de las instancias
participativas.

Si bien el alcalde y varios concejales, junto con las dirigencias de la
OSG Jatarishun, mencionan un proceso altamente participativo y consolidado,

al consultar su documentacion, no hubo coincidencias claras en la explicacién

3 Fragmento de entrevista a Ricardo Carrillo, 08/07.
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del funcionamiento del modelo de GLA como tal, con lo cual las reglas del
juego permanecen difusas todavia en lo formal.

Aun cuando las comunidades estan representadas por la OSG
Jatarishun, quien mantiene una estrecha relacion de coordinacion con el
Municipio, las demandas de los pobladores de Saquisili parecen estar
subordinadas a las percepciones de la dirigencia de tal organizacion (GTZ,
2007). Empero, al revisar el numero de reuniones y talleres convocados por la
AC, encontramos que al menos tres veces al afio se convocaron y asistieron
los habitantes de las parroquias a dichos eventos de debate publico sobre los
cursos a seguir para solucionar los problemas comunes a los miembros de la
comunidad. Si tomamos en cuenta que en Saquisili existe una alta presencia
organizativa del MIE y sus légicas comunales son decisivas para las repetidas
acciones de protesta que se han dado en este canton®®: podremos establecer,
en concordancia con GTZ (2007), que se percibe una media
institucionalizacién informal del proceso de GLA en la poblacidén en general,
pero una alta participacion en la dinamica de la asamblea, que se explica

gracias a la cultura de | apolitica de estas comunidades.

Cuadro 4.5 Nivel de jnstitucionalizacion del GLP en Saquisili

Cantén Documentos e
Institucionalizacién |g.In
Formal i

Saquisii -PDC

- Reglamento interno de funcionamiento del
Comité de Desamolio Cantonal

- Memorias de Asambleas Cantorales

Bojo

Fuente: GTZ, 2007

Aln cuando el tema de la institucionalizacidén de las instancias de GLA
en la mayoria de las asambleas cantonales se mantiene como una prioridad
para dar continuidad y profundidad al proceso. Luego de las primeras
experiencias de asambleas cantorales, las discusiones llevaron a plantearse
que no era suficiente con la identificacion de los problemas publicos y era
necesario “ir mas alla"??’. Lo cual implicd iniciar dos procesos que, a mi juicio,

tienen que ver con la forma en que condicionaron los recursos [as ONG’s que

% Saquisili es uno de los cantones, junto con Cayambe que mayor nimero de movilizaciones y actos
colectivos de protesta registran de 1990 a 2005 (Sanchez Parga, 2005)
7 Entrevista Carrillo 08/2007
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intervinieron en el financiamiento y la cooperacion para la realizacion de los
procesos participativos. El primer proceso fue el de |a realizacion de planes de
desarrollo estratégicos y el segundo, el de presupuestos participativos.

Al hablar de planes de desarrollo participativos, inmediatamente
asociamos una metodologia de planificacion estratégica que se aplico en los
talleres de las asambleas cantorales. Los talleres bajo la metodologia
descentralizada, que se adquirié en Cotacachi, se expandieron por el resto de
municipios del MUPP NP. La idea fue contar con instrumentos de planificacion,
no necesariamente de consenso, pero si trabajados en un lenguaje de metas,
objetivos, responsables, cronogramas de trabajo y fundamentaimente
descendidos en documentos como matrices FODA y POA.

El resultado de los planes de desarrollo no es perceptible para la
mayoria de los pobladores de los cantones que participaron en las reuniones
de elaboracion de los mismos, ya que se trata de obtener documentos que
avalan los objetivos de corto, mediano y largo plazo en lo que se refiere al
“desarrollo” de cada cantén. Al consultar sobre este aspecto a Carrillo,

secretario técnico de la CGLA, respondid que:

se tratd de organizar las discusiones en las asambleas hacia lugares comunes con los
cooperantes e incluso con el Gobjerno Nacional (...) sin los planes de desamollo
participativos navegariamos sin un mapa de a donde queremos llegar (...) aunque enla
mayoria de los casos se le inviid mucho a estos documentos, (...) por diversos
motivos unas veces politicos y otras econdmicos o simplemente por descuido, los falios
de 500 o 1000 paginas en el mejor de los casos quedaron archivados en las oficinas de
planificacion de los municipios, en otros casos ni eso®®®

Mas alla de considerar a los documentos de planificacion estratégica
como simulacros de diagnéstico e identificacion de los problemas publicos y de
definicién declarativa de politicas publicas; considero que los ejercicios de
planificacién participativa se adecuaron como requisitos para la obtencion de
recursos de los cooperantes, mas no como instrumentos de politica pablica
con incidencia real en la hechura de las politicas en el mediano y largo plazo.
Con lo cual se desgastd en varios casos la metodologia y se generd la idea en
varias personas que la incidencia de las asambleas y los talleres en las
iniciativas de los GLA era minima o marginal (Ospina, 2006). Sin embargo, es
de rescatar que en un porcentaje significativo de los GLA, especialmente
donde fueron reelectos los funcionarios del MUP NP, los documentos de

28 Thidem.
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finales de los noventa e inicios de 2000 son la base de la planificacion

municipal. Como lo sostiene Auki Tituada:

“Si bien es cierto que cada afio la AUC se retine para decidir qué vamos a hacer con el
canton el proximo afio, hay que reconocer gle la mayor parte del trabajo simplemente
se adecua o se corrige a partir del docUmento del plan de desarrollo cantonal logrado
con gran esfuerzo en 1998°°

En el caso de los presupuestos participativos, en los tres casos
(Cotacachi, Saquisili y Guamote) se incorpord la experiencia de Porto Alegre a
manera de un “bench-marking’®®, con capacitadores del mismo municipio
brasilefio y con expertos locales que desarrollaron manuales de aplicacion
para los GLA, en su mayoria pertenecientes a las ONG's que participaron
como staff de apoyo para el proceso de consolidacion del MUPP NP en los

gobiernos locales. Asi lo recoge Antonio Llumitasig:

Nos capacitaron en el presupuesto participativo segin el modelo aplicado en Porto
Alegre (...) Nuestros presuplestos participativos deben ser propios. Aspiramos que en
algin momento los alcaldes y concejales den seguimiento para tener nuestro propio
modelo. Creemos que se deben desarrollar asambleas comunitarias no solo para decir
cuanto tenemos y a ¢Omo nos toca sino que el presupUesto debe asignarse a
necesidades urgentes, a proyectos de gran envergadura™ .

En lineas generales lo que se hizo en Saquisili, Cotacahi y 17
municipios mas de fa CGLA, fue adoptar una matriz de discusion
presupuestaria que implica 5 fases: en la primera el municipio recoge las
iniciativas de las asambleas comunitarias y parroquiales; en la segunda se
elabora una propuesta de pro forma donde intervienen delegados de las
asambleas; en la tercera, se devuelve la iniciativa a las asambleas y se
retroalimenta el proceso pero bajo consideraciones tecnicas mas estrictas; en
la cuarta se elabora una segunda propuesta de parte de la asamblea general
con el insumo del municipio; y finalmente se vota en el concejo municipal de
forma publica la pro forma que salid de la asamblea (Genro, 2000).

A decir de Ospina(2006) la matriz de presupuesto participativo, si bien
puede ser altamente coherente con la idea de democracia directa que
promulga el MUPP NP, es poco Util a la hora de asignar recursos para obras

que impliquen periodos largos en su ejecucién o en su aprovechamiento. Sin

P Entrevista a Auki Tituafia, Alcalde de Cotacachi, 18/08/2007

0 El método “bench-marking”, propio de la administracién de empresas, consiste en copiar las
“buenas” prdcticas organizativas identificadas como procesos de un determinada organizacién O empresa
y trasladarlos a otra organizacién donde se particularizan a las necesidades o las singularidades de la
organizacién receptora de |a tecnologia organizativa. Para profundizar sobre este aspecto, verse

31 Op. Cit, entrevista a Antonio Llumitasig, 08/2007
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embargo, esa no es la Unica critica, Larrea (2004) va mas alla y sefiala que el
principal problema de los presupuestos participativos son las lealtades
patrimoniales, como lo expresa en este fragmento de su libro:

Son las demandas de las pamoquias |as que imperan y la necesidad del prefecto o del
alcalde y del MIE de afianzar las relaciones de base {...) priman las relaciones de los
alcaldes con sus bases sociales. Las lealtades primordiales pesan més que la
necesidad de generar propuestas integrales de desarrollo local pensadas en el largo
plazo. Esto se evidencia en el distributivo de obras {...) donde no existen grandes
inversiones, sino tambjén una cantidad de pequefias obras con el afan de satisfacer al
mayor nomero de pobladores {Larrea 2004: 23)

De ahi que las declaraciones de Llumitasig toman sentido, ya que la
mayor parte de asignaciones presupuestarias que se desprenden del
presupuesto participativo se emplean en obras de infraestructura, saneamiento
y en obra publica de pequefia y mediana escala, en menor medida se ha
asignado recursos a proyectos productivos y a educacion. De tal manera que
la estructura presupuestal de los GLA no deja de ser paliativa ante los
objetivos de desarrollo comunitario que se plantean declarativamente.

En mi opinién las criticas de Larrea y Ospina, bajo la lupa de la
eficiencia y la optimizacién presupuestal, tienen un fundamento valido. Sin
embargo, Hay que sefalar que en el proyecto politico de los GLA, que delineé
en la seccién anterior, se establecen un proposito fundamental para los
ejercicios de presupuesto participativo: empoderar al ciudadano, a través de su
participacion, de la administracién del erario pablico, lo cual significa mostrar la
incidencia inmediata y la efectividad que tiene su opinion en la hechura de las
politicas publicas. En este sentido el criterio de eficiencia cambia y se vuelve
politico, por lo tanto ajustado a la temporalidad de percepcion necesidades de
la poblacién. Por ofro lado, es simplista aislar en el analisis al presupuesto
participativo del proceso de GLA, ya que como vimos en la seccion anterior, un
GLA implica no solo el empoderamiento de la poblacion sobre el destino de
sus recursos, sino un ejercicio constante de identificacion de problemas
publicos, a través de los ejercicios de planificacion participativa; donde, al
menos tedricamente, se definen los objetivos de politica en el mediano y largo
plazo. Probablemente el desfase que miran Ospina y Larrea es el destino que
toman los recursos asignados al presupuesto participativo. Sin embargo en el
mismo caso de Saquisili observamos que un 15% del presupuesto municipal
se destina a obras de largo plazo, mismo que no entra en la discusion del
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presupuesto participativo de cada afio, sino, que se preasigna de acuerdo con
el plan estratégico de desarrollo cantonal.

Brevemente revisemos como se configura en las practicas de los GLA la
construccién del “nuevo modelo de desarrolio” desde el gobierno local, llamado
en kichwa “alfi kawsay”, el buen vivir o modelo de vida. Mismo que a decir de
Humberto Cholango, lider del ECUARUNARI:

“se trata de una concepcidn indigena segin la cual el desarrollo no solamente implica
una mejora en la generacion de ingresos econdmicos sind que sobre todo supone
lograr una relacion de equilibrio y armonja con la naturaleza, la comunidad y el
individuo™*2,

En palabras de Umaginga, “para conseguir alli kawsay se debe
combinar dos aspectos importantes: la vision de hacia donde ir y la voluntad
politica para hacerlo”. Lo cual implica que los GLA deben contar con una visidn
de futuro a medianc y largo plazo se trata de pasar de los proyectos o
programas a la ejecucion de politicas locales de largo plazo. Entonces ;por
qué se le da mas peso a los presupuestos participativos que a los planes de
desarrollo cantonal?

Al consultarle sobre este aspecto al mismo Umaginga respondio que “no
es facil lograr cumplir con los tiempos administrativos y a la vez darle a Ia
gestion de los GLA una visién de largo plazo (...) pero hemos avanzado
mucho al respecto”. Ya que la relacién entre obras fisicas, desarrolio
sustentable y proyecto politico, en Cotopaxi, parece lograr un cierto equilibrio
entre ejecucién de obras materiales “que son indispensables ante los ojos de
los electores” y |a insistencia en los valores del proyecto politico “que es lo que
marca la diferencia en el ejercicio del poder”. Al pedirle al prefecto Umaginga

nos explique ese equilibrio, lo hizo de la siguiente manera:

Las obras fisicas son indispensables pero no son el problema de fondo, es la Vision a
largo plazo y como sostener el proyecto politico. Al fin hemos ganado algo que no tiene
un valor econémico sino haber logrado un espacic como movimiento indigena con
mucho orgullo y que podamos impulsar, discutir los temas y generar un trabajo
mancomunado, de alianza y de respeto, Ahj el tema clave, entre otros es el de la
educacion y el avance que hemos tenido en salud ¥ acceso a servicios basicos para
romper la cadena de la pobreza’

De esta manera, una de las politicas pablicas que es motivo de atencién

para el proyecto de largo plazo de los GLA es la educacién. Veamos algunos
de los programas que han tenido mas acogida en los ultimos 10 afos. El

2 Opxit. Entrevista a Humberto Cholango, 08/2007
3 Op.cit entrevista a César Umaginga, 08/2007
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proyecto “yo si puedo”, que en cooperacion con el gobierno de Cuba desde su
implementacion en 12 cantones, a los 6 afios de su anuncio lleva declarados 5
cantones como territorios libres de analfabetismo, cuando hace 10 afos el
mismo indice en esos cantones llegaba a cerca del 30% de la poblacién. Otro
proyecto que se inscribe en esta politica publica es el de fomento a la
educacion intercultural bilinglie. Aun cuando en este ambito los logros han ido
en decrecimiento y tienen serios cuestionamientos. Uno de ellos es que el
beneficio de la educacién intercultural no es extendido para todos los nifios
{(incluyendo a no indigenas), vy se mantiene como una politica de
discriminacién positiva; con lo cual no se es del todo coherente con el
postulado de interculturalidad luego de haber alcanzado un estadio de relativa
equidad.

Para cerrar este acapite pasemos revista brevemente a un aspecto que
ha sido clave para descender el discurso politico de "mandar obedeciendo” y
sobre todo objetivar en una politica publica los postulados de “no robar, no
mentir y no ser ocioso”; la transparencia y la rendiciéon de cuentas como el
minimo indispensable que debe llevar cada accién de gobierno. Asi en el
manejo del presupuesto municipal es interesante conocer el testimonio de los

érganos de control del Estado respecto a la gestion del alcalde de Saquisili:

De 1996 a 1999 me hicieron cinco auditorias desde la Contraloria General del Estado.
No estaba dentro de |a agenda pero querian probar, saber si realmente habja
manejado con transparencia los fondos piblicos. Tuve algunas observaciones pero
jamas me dijeron que habia topado Un solo centavo para llevar a mi casa o a la casa
de los concejales ni de ninguno de |os trabajadores. Esto permitié que el pueblo de
Saquisilj proponga masivamente mij reeleccion.

Tan solo en el caso de Orellana en 2007 a través de fuentes
periodisticas se recoge evidencia de una glosa en la Contraloria General del
Estado sobre malversacion de fondos publicos. De lo investigado, ante la
imposibilidad de tener acceso a los archivos de la Contraloria, no se registran
casos de sanciones administrativas o procesos legales en contra de alcaldes
del MUPP NP por incumplimiento en la ley de presupuesto municipal. Lo cual
es un buen indicador de rendicién de cuentas clara desde el nivel municipal
hacia el nacional.

Sin embargo ¢ como se dan los procesos de rendicion de cuentas hacia
abajo? Se cumple la ley de transparencia y acceso a la informacion publica. En
relacion al resto de municipios ¢cémo se ubica a los GLA en cuanto a
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rendicién de cuentas? Al igual que al planteamos ;cémo se comportan en
relacion al resto de gobiernos locales en la planificacién participativa de
politicas publicas? Y ;cémo lo hacen en lo que se refiere a la implementacion
participativa de las politicas publicas? Sera un asunto que lo resolvamos
esquematicamente en el préximo capitulo, al analizar a través de observables
“objetivos™ el comportamiento y el proceso gubemativo de cada cantén que

nos planteamos como estudio de caso.

4.3 Conclusiones
En el periodo de analisis (1996-2006) asistimos a la emergencia y

consolidacion del actor politico MUPP NP en el escenario politico nacional.
Como partido politico logra acumular una serie de capitales simbolicos y de
clientela politica como voto duro y voto adherente.

El capital simbdlico que acumula se debe a que se consolida como el
referente hegemoénico desde los actores contestatarios y “populares” frente a
las politicas de ajuste nenliberal. Por otro lado se posiciona en la opinidn
publica como un referente moral de lucha politica que interpela al sistema
politico y de partidos con un discurso de equidad y condena al abuso de los
recursos publicos.

El capital politico que acumula el MUP NP en cuanto a sus "bases”
electorales, por el contrario de las expectativas previas a su nacimiento, en las
cuales se lo encasillaba como un partido de indios, logra acentuarse como la
opcién preferida en los municipios de tamaiio pequefio de hasta 50000
habitantes y la segunda mas preferida en la Sierra y Oriente en los municipios
de hasta 100000 habitantes. Lo cual es muestra de que no es un partido
étnico, sino que su discurso cala en las preferencias de los electores que
habitan en ciudades en las cuales la dinamica social son fuertes las redes de
parentesco relativas al ethos comunitario.

Por el contrario de Guerrero (2005), quien afirma que ante la
participacién politica de las estructuras comunitarias del MIE como gobiemos
locales se da un “efecto Pachakutik™, que conduce a la desarticulacion de los
componentes socio-contenciosos del MIE. En mi opinion, el fenémeno objetivo
que se da, en los municipios donde existe una alta presencia del MUPP NP,
es el redireccionamiento de la accién contenciosa hacia una accion colectiva
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de cooperacion con los otros actores locales para la generacién de bienes
colectivos, sin necesidad de la protesta como eje de la cohesién organizativa.
O sea, no habria una desaparicién del movimiento social, en tanto persiste la
accioén colectiva.

Evidencia de esto es que en las entrevistas a los dirigentes de las
organizaciones sociales y en la revision hemerografica local (al menos en los
casos de estudio donde tuvo presencia el MUPP NP como gobiemo) no
existieron indicios de la realizacién de movilizaciones de protesta con pliegos
de reivindicaciéon local desde 1995. Las acciones colectivas de caracter
contencioso registradas (tanto en Cotacachi, como en Saquisili) coinciden con
los ciclos de protesta nacionales convocados por la CONAIE. En ninguno de
los casos se registran hechos que puedan indicar el uso de repertorios de
protesta para apuntalar la consecuciéon de bienes colectivos o cambios en la
forma de administrar el gobierno local.

Por el contrario, al entrevistar a los dirigentes de las OSG's de
Cotacachi (UNORCAC) y de Saquisili (Jatarishun}, encontramos que el
numero de actos colectivos convocados por las organizaciones son al menos
el doble cada afio de los que se convocaban cuando el MUPP NP no era
gobierno local. Considerando que |la forma de organizacion revisada en el
capitulo 2 que alude a la identidad comunitaria como eje de cohesién del
movimiento social, estariamos en presencia de una migracién de Ila

|"

manifestacién de la accion colectiva de la protesta hacia la “minga socia

como lo sostiene Ramirez (2004).
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CAPITULO 5
"ESTRUCTURA Y DINAMICA DE LA GOBERNANZA LOCAL, LOS CASOS"

Una vez que hemos revisado el origen histérico, la forma organizativa y
el ethos de nuestro actor y habiendo analizado cémo articula su accidn politica
en el espacio de los gobiernos locales, nos aprestamos observar
detalladamente como las practicas de gobierno “alternativas” impulsadas por el
MIE pueden ser vistas como formas de gobernanza local.

El presente capitulo tiene un objetivo fundamental, relacionar a la accion
politica del MIE con aquellas practicas de gobierno que identificamos como de
gobernanza local. Para ello dividiré el contenido del capitulo en siete
secciones: en la primera presentaré de manera general los resultados
generales de la investigacion en términos de nuestra variable independiente y
dependiente; mientras que en las siguientes seis secciones, de presentacion
de los casos, busco presentar la informacion que da cuenta de los hallazgos
que obtuve de procesar las observaciones relativas a nuestra
operacionalizacién del concepto de gobemanza local en cada una de las
observaciones realizadas.

La importancia de este capitulo es sustantiva, puesto que, nos permite
confirmar nuestras hipétesis a través de la revision de los datos obtenidos en
las observaciones a cada uno de ios casos. Por ello, antes de la presentacién
de los casos, paso revista de los resultados generales que arroja nuestra
investigacion, para luego explicar cémo se dan esos fendmenos en cada uno
de los cantones. La clave analitica de este acapite es la definicion
operacionalizada de Gobernanza que hemos desarrollado de forma exhaustiva
en el apartado metodolagico. Por ello expondre cada caso de manera sintética
con una introduccidon contextual de su dinamica socioecondmica, para luego
pasar a revisar la evolucién de su indice total de gobernanza y por dltimo
desagregarlo en sus componentes principales; de tal manera que se expliquen
los cambios significativos durante el periodo de andlisis a la luz de un relato

mas completo.
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5.1 Resultados Generales®**

De acuerdo a la seleccion de casos y la sistematizacion de las
observaciones de campo (10 observaciones por cada caso, una por afio desde
1996), en una base de datos procesamos la informacién disponible de acuerdo
con la metodologia planteada®®, Al tener lista la base de datos, el primer
ejercicio de estadistica descriptiva fue el de comparacion de medias y
desviaciones estandar respecto del promedio de todos los casos; esto nos
permitic observar ordenadamente cuales eran los casos, que durante todo el
periodo de analisis, presentaron mayores puntajes de acuerdo a nuestro indice
total de gobernanza (ITG).

Los resultados, segun lo evidencia nuestra tabla 1, revelan que el caso
1, de alta presencia de los dos componentes de la variable independiente, es
el de mayor puntaje. O sea, la media de puntuacién del ITG calculado para
Cotacachi desde 1996 a 2006 es la mas alta de todas las medias del resto de
casos y es la que mas se aleja de la media del grupo de analisis. Lo cual deja
a las claras, que en términos generales, Cotacachi es el municipio donde
existi6 mayor gobernanza, en promedio, durante el periodo de analisis. Aun
cuando este dato por si solo no signifique directamente que a mayor presencia
del MIE, en sus dos componentes, exista mayor gobernanza local. Es
evidencia de que al computar los promedios, el caso que mayor puntaje tuvo
durante todo el periodo de analisis es aquel donde hay mayor presencia de

nuestros componentes de variable independiente.

Tabla 5.1 Informe de comparacion de medias

Presencia del MIE Municipio Medija TG
Alto PP- Aito MS Cotacachi 13,42

Bajo PP- Alto MS Salcedo 568

Alto PP- Bajo MS Pallatanga 4,55

Bajo PP-Bajo MS Chambo 3.63

Nulo PP - Bajo MS Pujli 3,64

Nulo PP — Nulo MS Quero 1,82

Total 5,46

34 En este acapite todas las tablas presentadas son el resultado del procesamiento de los datos, obtenidos
en las observaciones hechas en el estudio de campo hecho durante 2007, en el programa estadistjco
SPSS, todas son de elaboracion propia y por tanto no citan fnente alguna,

23 | os paquetes estadisticos computacionales usados fueron: SPSS 15 y Excel verse en anexos 5 las
tablas de resumen de las bases de datos usadas.
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Del analisis de comparacion de medias podemos decir que entre los
casos 2 (Alto PP- Alto MS), 3 (Bajo PP- Alto MS), 4 (Bajo PP-Bajo MS) y 6
(Nulo PP — Bajo MS) existe una diferencia de medias poco significativa, que
llega a un promedio de 0,74 entre los 4 casos. Lo cual nos dice que son muy
pequenas, aun cuando visibles, las diferencias entre los valores que arrojan
los casos donde hay presencia alta de uno u otro componente del MIE (MS y
PP). Sin embargo, los datos arrojan que en los casos donde hay presencia alta
del componente MS existe mejores puntuaciones de ITG, ya que la diferencia
entre la media del caso 2 y el 3 es de 1,13 a favor del caso 2. Con lo cual se
demuestra que en terminos de resultados, es mas importante el componente
Movimiento Social (MS) que el componente Partido Politico (PP). Empero, el
margen de diferencia de 1,13 nos dice también que para que las conclusiones
tengan mayor validez externa, a cerca de cual de los dos componentes de
nuestra variable independiente es mas determinante para conseguir mayor
gobernanza local, deberian ser corroboradas las diferencias de medias de ITG
en un estudio donde se incluya a todo el N.

Por otro lado, cuando estamos en presencia del caso 5 (Nulo PP y Nulo
MS) apreciamos una mayor diferencia con la media de ITG del resto de casos
(3,64); esto nos da una primera pista que confirma nuestra hipoOtesis de
trabajo, ya que en ausencia del MIE, en cualquiera de sus formas de
incidencia, el indice de gobernanza es considerablemente menor que en los
casos en que si estd presente. Es decir, en ausencia de variable
independiente, las variaciones de Ila variable dependiente son
considerablemente menores.

El siguiente analisis al que someti a los datos del ITG, ordenados por
casos y observaciones (afios), fue la ANOVA. Con esta prueba, los resultados
que obtuvimos nos posibilitan dar conclusiones definitivas respecto de la
validez de evidencia empirica de nuestras hipétesis. Es necesario aclarar que
en nuestro disefio de investigacion, ante la imposibilidad de realizar una
regresion logistica debido a que existe una seleccion intencionada de casos
(donde la variable independiente no cambia), la misma seleccion de casos
(autocontrolados por definicion de quasi experimento) hace que los resultados
de la ANOVA tengan el caracter de validez de inferencia causal para las

hipotesis.
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De tal manera que, con los resultados de la ANOVA podemos ya
establecer, a través de métodos estadisticos, si estan o no relacionadas [a
variable propuesta como independiente (presencia del MIE) de forma causal
con la dependiente (gobemanza local). En la Tabla 2, que muestra los
resultados de ANOVA, encontramos que el nivel de significancia es muy
cercano a cero (0,0001); lo cual nos dice que la hipétesis nula (todos los
municipios tienen la misma varianza) se descarta. De ahi que, podemos
concluir que existe evidencia empirica que demuestra que la alta presencia del
MIE se relaciona de manera causal con la Gobemanza local en los municipios
que comparten las caracteristicas sociodemograficas y socioeconémicas que

marcamos comao variables de control.
Tabla 5.2 Resultados de Medidas de asocjaciony ANOVA

Eta
Significancia cuvadrado
Indice de
0,0001 671
gobernanza

En la tabla 2 leemos que el nivel de significancia de la ANOVA nos
proporciona evidencia que nuestras variables estan altamente correlacionadas,
en un valor por encima de 99,9%. Lo cual nos dice que los cambios en nuestra
variable dependiente se deben en un 99,9% a cambios en nuestra variable
independiente. Con ello, corroboramos que nuestra hipdtesis de trabajo tiene
validez empirica.

Una prueba adicional de medidas de asociacion fue realizada para
complementar este hallazgo con datos sobre el grado de correlacion de las
variables. El resultado de ésta tercera prueba arrojé que el valor “Efa
cuadrado” es de 0,671. Ello nos da a entender que cada variacion en |a
variable dependiente que se explica en un 67,1% debido a una variacion en la
variable independiente. Lo cual, en Ciencias Sociales es un valor muy alto;
corroborando lo acertada de la hipdtesis de trabajo.

De ésta forma quedaria confirmada, de acuerdo al procesamiento
estadistico de los datos observados, que entre mayor presencia del MIE en
una comunidad politica (de las caracteristicas de nuestros casos), mayores
puntajes de {TG se obtienen. Adicionalmente, aunque no de forma categobrica,
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podemos confirmar que el componente socio-contencioso de movimiento
social es mas importante que el del partido politico en términos de resultados
del ITG. Y, finalmente, que aun cuando exista baja presencia del MIE, el
hecho de existir formas organizativas, que conserven el ethos comunitario
como forma de participacién politica colectiva, se originan mejores practicas de
gobierno en gobernanza que de no existirias. Esto tltimo debido a que el valor
del promedio del ITG del caso 6 (nulo PP y bajo MS) respecto de la media
total, es del doble del caso 5 (nulo P y nulo MS), como se vio en la Tabla1. Asi
concluimos que el solo hecho de existir formas organizativas inherentes al
ethos del MIE implica una diferencia en las practicas de gobierno que se dan

en los municipios donde no existen estas formas de organizacién social.

5.2 Presentacion de los casos

Una vez conocidos los datos generales de la asociacion entre presencia
del MIE y la gobernanza local, es importante tener una explicacion de por qué
y como ocurre ésta asociacion de dependencia causal en los casos
propuestos. Para ello proponemos la revisidn de la evolucion del indice de
gobernanza y sus indicadores en el periodo de andlisis. Para visualizar aquello
usaremos graficas de lineas, que en cada caso nos muestran puntos de
continuidad o cambio en las practicas gubernativas; asi como las diferencias
entre las tendencias de una y ofra variable y por cada caso. Por ello, a
continuacion presento una grafica global y comparativa entre los puntajes del
ITG obtenido en cada afio por cada municipio.

Grafica 5.1

Evolucion comparada de indice total de
gobernanza

18.00
16.00
14.00
12.00
‘= 10.00
8.00
6.00
4.00
2.00
0.00

Punt

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
~4~—Cotacachi —i—Salcedo —a— Pallatanga
Qucro ——Chambo —p— Pujilf

223



Puntaje

Evolucion comparada de indice total de

18166 gobernanza

16.00 — e ¢ 4
14.00
12.00
10.00
8.00
6.00
4.00

2.00 j,’ ; ’
0.00

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
=—4=—Cotacachi == Salcedo == Pallatanga

i QUIETO == Chambo =@ Pujili




En la grafica 5.1 apreciamos cémo el municipio de Cotacachi alcanza a
diferenciar claramente su tendencia a través del tiempo respecto del resto de
casos. Lo cual graficamente muestra lo ya dicho en el andlisis de la Tabla 5.5,
donde la media de los puntajes de ITG de Cotacachi es significativamente
mayor que la del resto de casos de estudio.

Sin ser tan marcada la diferencia entre las lineas de evolucion del ITG
de los casos 2, 3, 4, 5 y 6, podemos cbservar cierta similitud entre la
trayectoria de Salcedo y Pallatanga, casos 2 y 3 respectivamente. Lo cual a
breves rasgos viene a ser, también, la forma grafica de sefialar lo visto en los
datos de la Tabla 5.5; donde los casos 2 y 3 tienen una media de ITG muy
cercana entre si y cuya diferencia de medias no es significativa, pero que
favorece al caso 2 donde el componente MS es alto. Para apreciar esto
veamos la Grafica 5.2.

Grafica 5. 2

Evolucion comparada de ITG Salcedo y
Pallatanga
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Si volvemos a la Grafica 5.1, encontramos un tercer grupo de casos
donde sus trayectorias se confunden y no es clara una diferenciacién de las
mismas; en este grupo estan los casos 4, 5 y 6 de Quero, Chambo y Pujili
respectivamente. Para observar a estos casos veamos la Grafica 5.3 donde
apreciamos la diferencia de las trayectorias de los mismos en una escala
ampliada. En la trayectoria de la linea de Quero y Chambo existe cierto
paralelismo, donde a lo largo del periodo de analisis, se marcan puntos de
cambio en las practicas de gobierno ceincidentes en el tiempo, sin embargo es
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claro que en Quero, a diferencia de Chambo hay factores que hacen que su
comunidad politica genere cietas practicas que en Chambo son menos
arraigadas o se dan pero en menor medida.

Grafica 5.3

Evolucion comparada de ITG Quero, Chambo y
~ Pujili
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Al revisar la grafica 5.3 establecemos un comportamiento diferenciado
de la trayectoria de Puijili respecto de la que presentaron Quero y Chambo. En
el acapite correspondiente veremos cuales fueron los factores alrededor de
1997 y 2000 que hicieron posibles ciertas practicas gubernativas que
modificaron la trayectoria det ITG de Puijili, Asimismo daremos cuenta de por
qué esas practicas dejan de ser comunes y desciende el ITG en el resto del
periodo de analisis.

En la grafica 5.4 podemos ver de cerca como se diferencian las medias
de estos tres casos que son os mas cercanos en cuanto a su ITG. Al revisar
los resultados, apreciamos lo dicho parrafos atras, que a pesar de existir un
bajo componente MS y si se quiere un nulo o bajo PP, dadas las condiciones
de comparabilidad de nuestros casos (variables de control), siempre va a ser
mas bajo el ITG de un municipio donde haya ausencia del MIE respecto de
otro donde exista al menos un componente organizativo minimo que funcione
con su logica organica.
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Grafica 5.3
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Grafica 5.4

Medias de ITG Quero, Chambo y Puijili
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En la grafica 5.4 podemos apreciar que incluso por encima del caso de
Quero (donde existe baja presencia de los dos componentes de presencia del
MIE) encontramos a Puijili, nuestro caso 6. Ello nos dice que a pesar de tener
bajo el componente de MS, la comunidad politica genera mejores practicas de
gobierno (en términos de gobernanza local) que de no existir presencia del
MIE. Comparando los casos Quero y Puijili desde sus medias en la grafica 5.4,
podemos decir que el hecho de tener baja o nula presencia del partido politico
no representa una diferencia significativa en términos de los resultados
obtenidos. Lo cual nos llevaria a confirmar que el componente socio-
contenciosos s mas importante que el partidista.

A continuacién explicaré, caso por caso, las circunstancias politicas y
los eventos que posibilitaron cambios significativos en las practicas
gubernativas de cada uno de los cantones analizados. Debido a la diferencia
significativa del ITG que muestra el caso de Cotacachi, haré un especial
énfasis en el caso 1, sin descuidar los casos 2 y 3 que son de especial interés
para explicar como se confirma la hipdtesis secundaria 3. Ello nos permitira
enfocarnos en los porqué si se dio alta gobernanza, mas no en los por qué no

se dio, que seran objeto de investigacién de ulteriores aportes.
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Grafica 5.4
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5.3 COTACACHI

El cantén Cotacachi se ubica en la provincia de Imbabura y su poblacién,
segun el censo de 2001, es de 37.215 personas; de las cuales el 80,7% es
indigena, cuyo 95% es de nacionalidad Kichwa (SIISE, 2007). El cantén se
compone de nueve parroquias, distribuidas en dos zonas geograficas que
marcan la dinamica econdmica del cantén: la zona urbana, que concentra el
20,14% de la poblacién y la zona rural, a su vez compuesta por la zona de
paramo y la subtropical (parroquia de Intag),en las que habita el resto de la
poblacion (79,86%).

5.3.1 Dinamica productiva

En los ochentas, a partir de la completa desarticulacién del sistema de
manejo de la tierra hacendario, que condujo al fraccionamiento continuo de las
grandes propiedades familiares, en Cotacachi se dioc un proceso de
empobrecimiento sostenido de la poblacién rural hasta inicios de 2000. Ello,
seglin Ramirez (2001), explica que el cantén tenga un IPNBI?*® a 2001 del
77,7%. Lo cual seria una muestra de un cantén cuya dindmica productiva es
muy lenta.

Sin embargo, Cotacachi muestra una serie de actividades econémicas
orientadas hacia la produccion de artesanias y al turismo, de manera
complementaria a la agricultura, que es el segundo principal sustento de los
hogares de los cotacachenses (conforme observamos en la grafica 5.5). De tal
forma que en las calles y comunidades de Cotacachi se observa un
movimiento econémico boyante, aun cuando no sea de los mas présperos.

Grafica 5.5

M;‘j Cotacachj, estructura de la PEA 2001
a% % e

m Transporte, artes y otros

7%
m Trabajadores agricolas

m Mineros e hilanderos
m Trabajadores de los servicios

W Zapateros, ebanistas, joyeros
Fuente SIISE4,5 Elaboracion propia

56 indice de pobreza por necesidades basicas insatisfechas.

227



Grafica 5.5

1%, o, .
31;’ Cotacacl&;, estructura de la PEA 2001
4% 4% = B Transporte, artes y otros

7%
B Trabajadores agricolas

m Mineros e hilanderos
H Trabajadores de los servicios

B Zapateros, ebanistas, joyeros
Fuente SIISE 4,5 Elaboracion propia




Histéricamente, Cotacachi ha sido un cantén agricola, donde se cultivan
granos andinos como la quinua, el maiz, el chocho, el ataco o sangorache, las
habas y el fréjol; frutas como la mora y el tomate. Sin embargo, la principal
fuente de trabajo es la produccion de lanas y textiles, incluidos los de piel. Por
ello, Cotacachi concentra la mayor parte de su fuerza productiva (principal
actividad econémica) en la produccion de artesanias de piel y textiles. Por otro
lado, la actividad turistica, durante los Ultimos afios ha evidenciado un repunte
importante, especialmente en la rama del turismo ecolédgico y comunitario. Aun
cuando no es la actividad principal de trabajo de los moradores del cantdn, es

la de mayor crecimiento e inversion®’.

5.3.2 El MIE en Cotacachi

La fuerza del proceso organizativo alrededor del MIE, se asienta en una
densa red de organizaciones comunales, parroquiales y de segundo grado. La
red consta de 45 organizaciones de base y una de segundo grado que
integran al 43,72% de la poblacién, en 5 de las 9 parroquias existentes
(CODENPE, 2000). El locus principal de esta red es el espacio rural, en el que
habita el 79,86% del total de habitantes del canton. La unica organizacién de
segundo grado (OSG) en Cotacachi es la Unién de Organizaciones
Campesinas de Cotacachi (UNORCAC), misma que cuenta con una historia
institucional que trasciende los vectores formales de analisis.

La UNORCAC, en sus origenes organizativos, nace a inicios de los
setenta con un discurso de reivindicacion étnica, de la misma forma en que lo
hicieran las organizaciones kichwas de Cayambe (como lo vimos en el
Capitulo 2), reclamando inclusién de los indigenas en la esfera publica como
miembros plenos de su comunidad politica inmediata; lo cual se puede
desprender de la entrevista con Rumiflaui Andrango, dirigente de la

UNORCAC:

Nuestros padres y nuestros compaferos mas antiguos reclamaban que los problemas
de los indios, nuestros problemas, sean problemas del municipio también, sean
problemas de la comunidad grande que es hoy {...) es inaudito que Siendo un canton
indigena, nunca hubo un concejal indio (...} y los alcaldes mestjzos hacjan obra solo en
los barrios de cerca del parque {...) solo para los blancos {...) para sus familias...

37 Entrevista a Jorge Chiriboga {(empresario de Cotacachi), 13/08/2607
8 Entrevista a Rumifiahui Andrango, 21/08/2007.
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Seglin datos de la propia UNORCAC, la organizacién fue creada
formalmente el 19 de abril de 1977, y luego de un sostenido proceso socio
organizativo de reivindicacion social, fue reconocida juridicamente mediante
Acuerdo Ministerial N° 0139 del 21 de abril de 1980 por el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia. La UNORCAC ademas es miembro fundador de la
Federacion Nacional de Organizaciones Campesinas, Indigenas y Negras del
Ecuador - FENOCIN (UNORCAC, 2000).

Segun Guerrero (1999: 27), desde sus inicios, la UNORCAC evidencia
un “fuerte nivel de direccion politica en la perspectiva de ocupar y dirigir la
institucionalidad publica municipal del cantdn, considerada histdricamente
como uno de los nodos dominacién étnica”. Esta afirmacién se sustenta en el
testimonio de los dirigentes de la UNORCAC, para quienes “el espacio de
organizacion comunal debe ser reforzado en direccién de la disputa de poder
en el espacio cantonal"?*,

Desde 1984, en Cotacachi se registra presencia indigena dentro del
Concejo Municipal, a través de al menos un concejal en cada periodo®®. Lo
cual responde a la predisposicion a la participacion en el espacio institucional
formal de la politica local de parte de la UNORCAC. Tales participaciones
fueron siempre en alianzas con partidos politicos de izquierda, como lo sefiala

Andrango:

Hubieron varios concejales indjos en Cotacachj, desde que se acabd el triunvirato
{militar), pero nunca participarmos djrectamente como UNORCAC (...) digamos que se
sobreentendia que ramos nosotros mismos junto a los Socialistas o con la jzqujerda
democratica (...) al final sjempre habia problemas (...) habja la jdea de que jgual se
querian aprovechar de nosotros y salir ganando ellos (...) con un concejal al que no le
dejan ni hablar no se puede hacer mucho, a lo mucho una que otra obrita por aquj y
otra por alla (...) y eso tanto hacer®'.

Desde inicios de los noventa es perceptible ya un cambio en la
estructura de la red politica local. Los actores tradicionalmente hegeménicos
poco a poco perdieron su peso especifico y cada vez fueron mas los espacios
que se abrieron a los grupos y organizaciones relativas al MIE. Ricardo Lopez,

morador urbano del cantdn, advierte este fenémeno

2 Ihidem.
9 La participacion electoral de los lideres indigenas a nivel de concejalias se logré a través de alianzas

estratégicas con partidos de centro izquierda e izqujerda (ID, MPD y FADI).
*! Op cit. entrevista a Andrango, 21/08/2007.
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“Antes incluso de que salga electo Tituafia alcalde ya se sentia que las cosas eran

distintas, las grandes casas de hacienda ya no habian (...} el cura ya no era taita cura y

palabra respetada (...) el mismo teniente politico ya no era pues el duefio del pueblo

(...) quien sabe como se dieron las cosas de rapido®*?

Sin embargo, en este municipio, lo que segin Ramirez (2001) se
interpreta como “desplazamiento en la estructura del poder local” (gracias a la
paulatina ocupacién del espacio publico estatal por parte del MIE), debe ser un
fendmeno matizado y tomado como un periodo histérico particular donde no
solamente interviene el MIE como actor de cambio, ya que a finales de los
ochenta e inicios de los noventa es visible una tendencia de las elites
econdmicas locales (hacendados sobre todo) a concentrar la acumulacién e
inversién de sus excedentes de capital en el espacio extra-cantonal. Lo cual
quiere decir que los hacendados y empresarios locales migraron en gran parte
sus capitales hacia centros financieros y productivos que les reportaban
mejores perspectivas de rendimientos futuros. Ello nos lleva a decir que, la
participacién dentro del sistema politico local, de parte de las elites del cantén,
se vuelve mas bien escasa, ya que “no existe un interés real en captar las
dignidades municipales del cantén por parte de las elites locales™ en tanto los
intereses econdmicos de las elites se habian trasladado fuera del canton
(Guerrero, 1999:118).

A mediados de los noventas, es visible en Cotacachi una correlacion de
fuerzas politicas diferente a la de inicio del periodo de “retorno a democracia”
(inictado en 1978); ya que el MUPP NP logra consolidarse como la primera
fuerza politica del canton. Por otro lado, la UNORCAC se asegura como el
actor social mas representativo del cantén ya que sus OPG congregan a la
mayor cantidad de la poblacién rural y en el sector urbano se observa una
ausencia de organizaciones sociales de caracter gremial, territorial o religioso.
No es de extrafiarse entonces que las familias de hacendados y a los duefios
de las empresas locales, que se mostraban hasta ese entonces como los
actores hegemoénicos en el espacio cantonal, en los noventas hayan
experimentado un desplazamiento en el control del poder politico local. Asi lo

sefiala el propio Andrango:

“Antes del compariero Auki, en Cotacachi nunca hubo un alcalde indjo (...) hasta los
ochenta los hacendados no dejaban que los runas discutiéramos de |a politica con ellos

42 Entrevista a Ricardo Lopez (morador urbano del cantén Cotacahi), 12/08/2007
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(...} la politica era un asunto de los hacendados y el cura, de repente uno que otro
arriesgado mestizo estudiado (...} ni pensar ver que uno de nosotros se sentara en el
sillén del alcalde (...) ahora es distinto2*,

Para Andrango, el hito que marca la ruptura entre las formas antiguas o
tradicionales de hacer politica en Cotacachi es la eleccion de Auki Tituafia
como Alcalde. Pero 4 quién es Auki Tituafia? Tituafia es un indigena Kichwa de
46 arios; economista graduado en la Universidad de La Habana, militante del
MIE y dirigente desde los 30 afios. En la CONAIE fue encargado de las areas
de cooperacion econdémica y de Relaciones Internacionales, lo cual le llevd a
tener vinculos con las ONG’s mas importantes del pais. Tituafia no es un
indigena campesino; de hecho, su familia ya se considera como de clase
media, por dedicarse al comercio y a los servicios en la zona urbana del
cantdén. Sin embargo, tanto su vestimenta, el uso del kichwa como idioma
materno y su propia adscripcion cultural hacen que se asimile dentro de la
poblacién como un indigena propio de la zona. Lo cual es en si mismo un
hecho que a la poblacién indigena del canton representa un hecho de cambio

en los cédigos de respeto y relacién intercultural (Santillana, 2005: 23).

5.3.3 La hechura de las politicas en Cotacachi desde 1996

En términos de politicas, al ganar Auki Tituafia la alcaldia de Cotacachi,
el municipio entrd en un proceso de institucionalizacion de la participacion
ciudadana como eje central de la gestién plblica local (IMC, 2000). En lo que
se refiere a la hechura de politicas piblicas, el alcalde Tituafia, propuso desde
el inicio de su primera administracion una gestién de gobierno local donde el
municipio es un actor interdependiente del resto de actores sociales de la
comunidad politica cantonal. Asi lo expresa el propio Tituafia en una

entrevista:

“el 10 de Agosto, fecha que asumimos la Alcaldia, invitamos a la ciudadania para que
el 11 de septiembre participaran en |a Primera Asamblea Cantonal, como una de las
formulas basicas ¥ claves para comprometer a la comunidad, y poder avanzar en un
buen ritmo de trabajo compartido, ya que el municipic depende de los vecinos para
realizar |as politicas necesarias para el desarmollo™***

3 Op cit, entrevista a2 Andrango.
3 Entrevista a Auki Tituafia, alcalde de Cotacachi, 2001 en www.pachakutik.org.ce, visitada el 04 de

septiembre de 2004
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A decir del mismo Tituafia, este hecho marca una gran diferencia con las
practicas directivas y altamente centralizadas, que se daban hasta ese
entonces en el municipio. De tal manera que la convocatoria a una Asamblea,
con el caracter de instancia maxima en la toma de decisiones publicas del
cantén, representé el acto politico que marcé el salto cualitativo de un gobierno
local directivo hacia uno mas participativo.

Al computar los datos obtenidos para valorar la gobemanza local en
Cotacachi, encontramos que en 1996 los puntajes del ITG eran muy bajos,
cercanos a 1 en una escala de 18. Sin embargo, el solo hecho de convocar de
manera formal a una asamblea con gran apertura, para la inclusién de la
mayor parte de ‘stakeholders” del cantdn, significo un salto cualitativo en los
observables de gobernanza (como lo vemos en la grafica 5.6). Muestra de este
fenémeno es el brinco de una puntuacién cercana a 0 en 1996 a valores de
cerca de 10 en 1997.

Grafica 5.6
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Como dije, de 1996 a 1997 se observa el mayor salto en el indice de
gobernanza. Ya en las tablas desagregadas, los dos indicadores que mas
variaron, fueron los de planificacion participativa y el de rendicién de cuentas.
Lo cual nos dice que de 1996 a 1997 se diéron cambios sustantivos en las
p racticas de gobierno.

A pesar de que la decisidn de convocar a una asamblea cantonal se dio
en septiembre de 1996, al igual que la apertura de la informacion publica y la
rendicién de cuentas; la insidencia de estos procesos (en términos de nuestras
mediciones) apenas fue tangible en 1997. Por ello, es de sefialar que las
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practicas gubernativas que se inauguran en la primera asamblea cantonal de
1996 inciden en las politicas del afio entrante, ya que la planificacion
presupuestal del 2006 venia dada por el presupuesto de la administracién
anterior y por lo tanto la ejecucién del gasto publico fue condicionada por un
plan de gasto centralizado y altamente directivo; asi como la rendicién de
cuentas que se dio en 1996, sblo correspondié a un cuarto del periodo anual.
Por lo que el dato de 1996 no se compadece con la coyuntura histérica que
vivié Cotacachi en ese afio. Para puntualizar sobre las causas y los contextos
politicos de cada punto de medicion, veamos cdémo evolucionaron los
observables en cada momento de observacion del ciclo de politicas.

5.3.5 Disefio-Planificacion

La situacion de Cotacachi hasta 1996 respondia a un esquema
clientelar de manejo del gobierno donde escasamente se producia informacion
para el registro de los procesos de gobierno. Por lo que, en la investigacion
realizada en el archivo municipal, hasta 1996 no encontramos documentos que
respalden un plan general de gobierno en términos de politicas piblicas; peor
aun memorias de un proceso participativo de identificacion de problemas
publicos o consultas pablicas sobre la implementacion de una u otra alternativa
tendiente a solucionar los muitiples problemas del cantén. Asi lo expresa
Tituafa en conjunto con Jaime Suarez, director de planificacion:

En 1996, nosotros encontramos a un Municipio que no contaba con un Plan de
Desarrollo, un Plan Estratégico, habia una estructura muy centrada hacia dos areas
nada méas, la Financiera y la de Obras Publicas (...) del municipio, la imagen
desgastada ante la comunidad era clientelar, con altos indicios de nepotismo, con
tendencias negativas de corrupcion, (...) habja una burocracia parasita, que
practicamente no servia a la comunidad, no tenia nada parecido a una institucion de
desarrollo, una institucion de servicio®®

El testimonio de Suarez se corrobora con lo expresado por Ricardo
Lépez, al expresar su percepcién respecto de como se tomaban las

decisiones de politicas antes de 1996 y ahora:

Antes no habia la apertura del municipio para llegar a proponer y discutir como se hace
ahora, pero también es cierto que si uno no tiene organizacion es muy dificil que se
consideren las opinjones de uno. (...) Hay que reconocer que Tituafia ha logrado hacer
que Cotacahj sea un ejemplo de participacion para el mundo considerandc como eran

3 Entrevista a Xavier Ruiz, director de planificacion municipio de Cotacachi, 12/08/2007.

233



tratados los indigenas {...) pero tampoco es que los problemas se han resuelto por
completo {...) a dentro de la asamblea también se observa cada cosa...”*®

En términos de nplanificacion participativa, de acuerdo con los
observables que nos planteamos, es posible observar un cambio dramatico de
1996 a 1997 (apreciable en la gréafica 7.7), lo cual se atribuye a la convocatoria
de la Asamblea de Unidad Cantonal (AUC). Al revisar la base de datos,
encontramos que en ese afio se registra un proceso de convocatoria “amplia”
pero de participacion corporativa; debido a que si bien se registra la apertura
de la invitacion a participar del espacio (AUC) a todos los habitantes del
cantdn, las reglas internas, tanto de intervencién, como de articulacion de las
comisiones, privilegiaban a los actores colectivos, principalmente a las
organizaciones relativas al MIE, cooperativas de transporte, asociaciones de
productores, etc. Por otro lado, es importante sefalar que pese a las
dificultades del proceso de convocatoria y realizacion de la AUC, este fue
documentado y en principio formalizado por la organizacion, convocatoria e
intervencion del actor Municipio; aun cuando su estatus juridico no tuvo una
consolidacion hasta el afio siguiente.

El salto del ITG observado en 1997 no es el Unico en la grafica 5.7, ya
que de 1998 a 1999 observamos un segundo brinco de similares proporciones.
Como lo veremos mas adelante, este cambio se debib a la institucionalizacién
formal de mecanismos de planificaciéon como: el plan de desarrollo cantonal y
el presupuesto participativo. La adopciéon de tales instrumentos como las
practicas base y prerrequisitos, con el caracter de norma, para la planificacion
de las politicas publicas locales dan la pauta para que en términos de puntaje
de ITG, luego de 1999 haya habido un salto muy alto en este componente de
gobernanza y se mantenga asi durante el resto del periodo. Esto se debié a
que de una manera formal, a traves de una ordenanza municipal, se
reconociera el estatus de la AUC como la maxima instancia de toma de
decisiones publica del Cantéon y consecuentemente se diera paso a un
momento donde existen niveles mas altos de gobernanza en tanto las
practicas de coordinacion, como en el descentramiento del actor estado en la

hechura de politicas pablicas. Asi lo podemos ver en |a siguiente grafica.

#8 Op cit, entrevista a Ricardo Lapez, 12/08/2007
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Grafica 5.7

Cotacachi planificacidn participativa en las
decisiones publicas 1996-2006
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Si volvemos la mirada a 1996 y examinamos las implicaciones politicas
de la realizaciéon de la Asamblea de Unidad Cantonal, ésta respondié a dos
motivaciones importantes: 1) impulsar la modernizacion y reestructuracion del
Municipio de Cotacachi®”, y 2), conformar comisiones de trabajo donde la

8 |o cual, corrobora que los

gestion de gobiemno fuese compartida
observables de planificacién participativa, relativos a la institucionalizacion
formal, se dispararan en 1997 con relacion al afo anterior debido a la
institucionalizacion formal del proceso®*®. Pasemos a examinar el juego politico
de los actores para lograr ese nivel de institucionalizacidén formal de la
planificacién y presupuestacion participativa en Cotacachi.

Pese al éxito operativo del primer ejercicio de planificacién participativa,
las percepciones y proyecciones de los actores involucrados en la AUC de
19986, las discusiones internas tuvieron dos enfoques contrapuestos: a) Para la
UNORCAC era importante ir de abajo hacia arriba para armar una propuesta
de trabajo porque se reconocia a si misma como el unico sector organizado; y
b) la otra tendencia, de actores no organizados y mas urbanos, sostenia que el
proceso de planificacion debia partir desde el municipio, convirtiéndolo en el

eje del desarrollo local.

M7 La primera reestructuracion de los procesos y de las estructuras institucionales del Municipio de
Cotacachi se baso en la Ley de Régimen Municipal.

2% | as 4reas que se plantearon para integrar comisiones fueron: salud; mujer; turismo, ecologia y medio
ambiente; produccidn artesanal y agropecuaria; participacién ciudadana y organizacion; y, servicios

9 E] paso de 0 a 2,5 en el puntaje se debe a que se realizé planificacién participativa, con apertura
amplia, se documento el proceso y se formalizaron sus procedimientos.
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A pesar de los desacuerdos iniciales entre los actores, en términos de
resultados, siguiendo a Ramirez, identificamos dos lineas de re-ordenamiento
de la institucionalidad que planteé en esa AUC:

a} La necesidad de moderizar la gestidn municipal como proceso necesario para
legitimar, afianzar y sostener en €| largo plazo la gestion plblica de un dirigente
indigena -la sociedad l|ocal debia comprobar la capacidad de gestion de los
representantes del movimiento indjo-. b) La institucionalizacion de la asamblea: se
llega incluso a plantear a ésta como la instancia mas alta de decisiones, otorgandole
por ejemplo la facultad para evaluar la gestion del alcalde y los concejales -pudiendo

ser destituidos en casos de no cUmplimiento de sus obligaciones. (Cjudad, 2001: 48)
Es claro que ambas lineas prepararon el terreno para el siguiente momento de
cambio significativo en la trayectoria de la grafica 7 que se dio en 1998.

No obstante la percepcién de los dirigentes de la UNORCAC y de
visiones apologistas del MIE, la institucionalizacién de la participacion
ciudadana en Cotacachi no aparece como el resultado acumulado de la
movilizacién de la sociedad civil (alrededor del MIE). A decir de Ramirez la
institucionalizacién de la participacién ciudadana, en Cotacachi, esta ligada a
la organizacién de las asambleas cantonales, en las que se fijan “los
mecanismos de involucramiento de los diversos actores sociales y se plantean
de forma dialdgica los esquemas de planificacién que el canton puede asumir
en la perspectiva de apuntalar procesos de desarrollo local® (Ramirez, 2001).
Lo cual nos lleva a decir que la presencia del actor movilizado y politicamente
dominante sumada a la voluntad politica de instaurar un esquema de gobiemo
local participativo, no son suficientes para garantizar la realizacion de sus
objetivos; importa el proceso y la forma en que se convoca al resto de actores.

La tesis de Ramirez se sustenta en un aspecto poco observado en este
municipio, que es la percepcion de los ciudadanos urbanos no organizados. Al
recoger el testimonio de varios “ciudadanos de a pié” sobre si existia voluntad
de participacion de los urbanos en las Asambleas, el criterio de respuesta
generalizado apunta a que, de no ser convocadas por la Alcaldia y facilitadas
por ONG’s internacionales, no se habria dado tal participacion amplia; ya que,
“El municipio le da seriedad al asunto, mas aln si los sefiores gringos y
europeos avalan las asambleas...”*". Al consultar sobre cual era la vision del
proceso participativo desde los Empresarios, Jorge Chiriboga, empresario

local, sefiala que

% Entrevista a Ricardo Lépez (morador urbano del cantén Cotacahi), 12/08/2007.
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Nosotros (hablo como mestizos) no estamos acostUmbrados a discutir y reunimos cada

vez que aparece un problema, cuando més lo hacemos es en caso de una emergencia

{...) para los indigenas es diferente, la Onica forma que han tenido de organizacién se

basa justo en eso, en las reuniones y lo que ellos llaman el “consenso”, {...} para mi, no

es que no sea necesaljio. 2[531eero no siempre estamos dispuestos a dedicarle tanto tiempo

a la reunion de la reunién

Es claro entonces que para los grupos urbanos mas atomizados en los
barrios, el ejercicio de participacion deliberativa en la cosa publica era una
practica poco cofidiana. Mientras que para los grupos indigenas ésta practica
provenia de una dinamica ancestral, que antes ya habiamos identificado como
ethos comunitario. Lo cual es un problema no menor a la hora de plantearse
un mecanismo de dialogo entre los dos grupos poblacionales, mas aln si se
espera que de ese diadlogo se obtengan politicas publicas de manera
coordinada.

Al indagar mas sobre la construccion del espacio de didlogo de la
comunidad politica, encontramos que la asamblea tuvo que pasar por varias
reformulaciones de orden metodologico para encontrar un funcionamiento agil
y de intercambio objetivo de puntos de vista y no de confrontacion®?. Siendo la
principal critica al espacio mismo la falta de estimulos para que los habitantes
participaran. En palabras de Tituafa, “el mayor estimulo que ofrecimos para
que la gente participe fue la incidencia real que iban a tener cada una de las
decisiones colectivas (...) incluso sobre el concejo municipal™®, Por ello fue
importante la institucionalizacion de la asamblea como la maxima instancia de
toma de decisiones publicas del cantén. Asi lo vio el dirigente Andrango:

En las comunidades nos reuniamos, [Uego en las parroquias se tomaban las
resoluciones sobre en qué gastar lo poco de presUpuesto que tenja el municipio, pero
si no hubiera sido reconocida por encima del Alcalde y de los Concejales, de nada
habria servido la asamblea (...) al final los comuneros sentimos que si se toma en
cuenta lo que se discute en las reuniones, por eso va la gente (...} por eso asistimos?

Visto desde una Optica legalista, tanto la modernizacién del Municipio,
como la institucionalizacién de la Asamblea se formalizaron al traducirse en

ordenanzas municipales las resoluciones de la plenaria de la asamblea en

3! Entrevista a Jorge Chiriboga (empresario de Cotacachi), 13/08/2007.

52 Asimismo, |a agenda de la asamblea, que pasé de un momento de deliberacién, en forma de foro a

uno més “técnico”, surgio de “autodiagndsticos zonales, que permitieron se definieran aspectos ligados a

medio ambiente, salud, educacién, gestidn / participacion ciudadana e institucionalizacién de la

asamblea” de una manera mas ordenada y encaminada a la formacién de comunidades sectoriales de
liticas publicas {GTZ, 2006}).

53 Op cit, Tituadia, 13/08/2007

4 Op cit, Andrango, 08/2007
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1998; por ello el segundo salto en la trayectoria de la grafica 7. Los puntos que
se tomaron en consideraciébn para la expedicion de las ordenanzas
municipales que dieron formalidad a la institucionalizacién de la planificacion
participativa fueron: a) Declaratoria de la asamblea como un "espacio
democratico de analisis y planificacion participativa”, a realizarse anualmente;
b) Propuesta de funcionamiento de la asamblea como espacio de participacién
ciudadana por encima del Concejo Municipal; ¢) Reestructuracién del
municipio; d) Conformaciéon de las comisiones de trabajo permanente (IMC,
1997).

Empero de aquello, el punto a resaltar del proceso de generacion de la
asamblea como un espacio de debate amplio entre los miembros de la
comunidad politica, es que la AUC se convirtid6 en un espacio para el
aprendizaje y asimilaciéon social de la cultura de la politica comunitaria entre
los habitantes de Cotacachi. A decir de Ramirez y de la GTZ “Las practicas
organizativas del mundo andino (planificar "entre todos”, largas asambleas y
reuniones de bulsqueda de consensos, rendicibn de cuentas de las
autoridades, etc.) fueron incorporadas de esta forma en la gestién municipal”
(Ramirez (2001). Lo cual es plenamente observable en los estatutos de la
AUC que establecen al consenso y la deliberacion amplia como los
mecanismos primarios de toma de decisiones grupales.

Lo anterior, vendria a suponer una confirmacién de que la dinamica
organizativa de los grupos dominantes en la comunidad politica, condiciona la
forma en que se toman las decisiones en los espacios publicos de la misma.
Sin embargo, a mi entender, la sola apertura del espacio no garantiza el
aprendizaje social, en cuanto a la cultura de la politica y la cultura de la
hechura de las politicas. Debido a que en este caso, el proceso de aprendizaje
social fue condicionado también por la formaiizacién de las reglas de toma de
decisiones. Es decir, el proceso de generacion de practicas colectivas
deliberativas en el espacio plblico cantonal, para el caso de Cotacachi, tuvo
dos elementos que se acompafaron desde 1997, que son: instituciones
informales relativas a la participacién de los miembros de la comunidad
politica, asociadas al ethos comunitario andino-kichwa; e, instituciones

formales que instituyen una serie de reglas para la toma de decisiones,

238



normando al resto de actores, de acuerdo a parametros deliberativos y toma
de decisiones en consenso.

Yendo mas alla de lo anterior, podriamos decir que el hecho de que el
cantén, en tanto comunidad politica, haya asumido reglas de toma de decision
consensuales y dindmicas deliberativas para la confeccién de sus politicas
publicas {con la participacién amplia de actores afectados e interesados), es
una muestra de un aprendizaje social, sobre todo de los sectores donde esos
usos y costumbres (instituciones informales) no eran comunes (grupos
urbanos-mestizos).

Por otro lado, al revisar los resultados de las primeras experiencias de
Asamblea Cantonal, fue manifiesta la necesidad de “ir mas alla" de la
generacién de comunidades de politicas publicas sectoriales (comisiones de
tratamiento de los problemas publicos). Las propuestas declarativamente, al
menos, persiguieron la articulacién de una macro comunidad de politicas
cantonal, pensando en el largo plazo y con una incidencia sobre el gasto
publico aan mayor. Lo cual se veria objetivado en la necesidad de contar con
un plan de desarrollo cantonal, mismo que empezaria a confeccionarse a
finales de 1997 y que fue la base para las asambleas de |os siguientes seis
anos.

En 1998 la asamblea cantonal resolvié, bajo iniciativa de varios
asesores del municipio y de representantes de ONG’s, que debia realizarse un
gjercicio de planificacién presupuestaria que rigiera los dineros publicos asi
como los de la cooperacién internacional que manejaban las ONG’s asentadas
en el cantdn. El proceso de negociacion fue arduo y finalmente se convino
que, a partir de 1999, la planificacién del presupuesto municipal debia
ajustarse a un proceso participativo de asignacién de recursos.

La experiencia de confeccion de presupuesto participativo en Cotacachi,
que fue la primera de este tipo en Ecuador™, le fue muy atractiva a varias
instancias de cooperacion internacional. Ello permitié que el alcalde y la
Asamblea, a través de su presidente, firmaran acuerdos con ONG's y
multilaterales de diferente tipo para que financian gran parte de los proyectos
en Cotacachi, reduciendo asi la dependencia financiera del Estado. Lo cual

35 A afio seguido la politica de presupuesto participativo fue implementada en Guamote y en Saquisili,
siguiendo la metodologia de la experiencia de Porto Alegre, como lo analjzamos en el Capitulo 4.
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implica directamente que se amplian los ingresos y se pueden financiar gastos
que originalmente estarian fuera de la recta presupuestaria del municipio,
como el mismo proceso de las asambleas y el presupuesto participativo.

Al consultar al director financiero del municipio, sobre la proporcion del
presupuesto de Cotacachi que se financia con dineros de ONG's, respondi6
que el mejor indicador para revisar esto es el nivel de independencia
financiera. Al fevisar los datos proporcionados por el BCE al respecto, se
advierte que la relacién entre ingresos propios con total de ingresos del
Municipio de Cotacachi muestra una tendencia creciente desde 2001 a favor
de los ingresos propios y en promedioc es de 15% anual. Lo que quiere decir,
que por cada 100.00 USD que administra el municipic de Cotacachi,
solamente 15 provienen del Estado (esta situacion es observable en la grafica

8).

Grafica 5.8 Nivel de independencia financiera, Municipio de Cotacachi
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El promedio del 15% de independencia financiera de Cotacachi, en
relacién al 50% de dependencia de recursos que mantiene la media de los
municipios en Ecuador, en si mismo representa un alto grado de autonomia
financiera del Municipio de Cotacachi respecto de los recursos que le
proporciona el Estado, siempre en relacién a sus pares en el &mbito nacional.
Lo cual implica que, de acuerdo a la normativa vigente (Ley de gasto Publico),
el gobierno de Cotacachi esta obligado a rendir cuentas tan solo del 15 % de
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Grafica 5.8 Nivel de independencia financiera, Municipio de Cotacachi
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los recursos que maneja, mientras que el resto de los municipios, en promedio,
se obligan a rendir cuentas sobre el 50% de sus recursos. Siendo un poco mas
acuciosos, el gobierno de Cotacachi en promedio, de 1996 a 20086, ha recibido
recursos que equivalen al 85% de su presupuesto, mismos que no se sujetan
a la ley de gasto publico. Es decir, al no estar obligado a cumplir con la serie
de trdmites que implica la normativa, al momento de asignar los recursos
financieros, el municipio de Cotacachi tiene un mayor grado de libertad y
agilidad. O sea, puede utilizar los recursos de una manera mas rapida y a su
vez destinarlos a objetos que, de cumplir con la normativa nacional, no podrian
ser entregados. 7

Este hecho, que bajo una dptica que privilegie |a eficiencia en la gestién
de gobierno; puede a su vez ser un grave signo de dependencia de los
recursos provenientes de la cooperacién internacional de parte del Municipio.
Lo cual es preocupante, ya que para cumplir con los requerimientos de una
planificacion participativa, con una alta percepcién de incidencia de sus
participantes en la toma de decisiones, se requieren recursos que estan fuera
de la recta presupuestaria original de un municipio como el de Cotacachi;
obligando de esa forma a sustentar el presupuesto con recursos de otras

fuentes, que no siempre son sostenibles en el tiempo.

5.3.6 Rendicién de Cuentas

En lo que se refiere a rendicion de cuentas, desde 1997 el alcalde, el
presidente de |la asamblea cantonal y los responsables de los comités
presentaron sus informes pormencrizados (incluyendo el informe econdémico
del presupuesto municipal). Esto, en documentos de libre acceso, gratuitos y
de distribucién abierta. Sin embargo los documentos se elaboraron en un
lenguaje todavia poco asequible para los pobladores y su distribucion fue
centralizada. Lo cual hizo que la puntuacidén obtenida en este indicador para
1997 no haya sido alta, o al menos como el Alcalde Tituaiia lo hubiera querido.

Segun el presidente de la AUC “durante los primeros afios, fue de vital
importancia la presion que ejercio6 la UNORCAC, para que el alcalde

observara |a obligacion de informar permanentemente, rendir cuentas a la
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ciudadania y compartir la toma de decisiones™®. Lo cual es visible en la
capacidad de “enforcement’ que logré la organizacion indigena. Conforme a la
siguiente grafica.

Grafica 5.9

Cotacachi Rendicion de cuentas de las politicas
publicas 1996-2006
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Al seguir la linea azul de la evolucién del componente “enforcement’ de
lo que hemos denominado Rendicidn de cuentas, observamos que durante los
dos primeros afios de observacion la puntuacion es de dos en escala de seis.
Ello se debe a la practica informal de ese ejercicio (enforcement para la
rendicidén de cuentas), basicamente llevado a cabo por la UNORCAC vy sujeto
a la justicia indigena. Por ello no partimos de cero en este indicador. Segdn
resena el mismo Tituafa, en coincidencia con Andrango y Ldpez, durante 1996
y 1997 el alcalde se comprometid con las organizaciones de base a sujetar su
mandato a la justicia indigena. Es decir, de no cumplir con el mandato de las
comunidades o de comprobarse dolo en su gestion, él (Tituana) se someteria
al dictamen de un tribunal comunal presidido por los dirigentes sociales del
MIE y los ancianos de las comunidades. A su vez, este tribunal comunal
tendria la capacidad de “castigarlo” incluso fisicamente, de ser encontrado

culpable®’,

2% Entrevista a Octavio Ramirez (Presidente de la Asamblea de Unidad Cantonal Cotacahi), 12/08/2007
%7 Los principios por los que se rige la justicja indigena son “no robar, no mentir, no ser ocioso”, los
mecanismos de justicia son orales y publicos a manera de asamblea ampliada y comunal. Méas sobre los
mecanismos de justicia indigena en ¢l Ecuador y su historia desde una perspectiva de la Antropologia
Juridica en (Tiban e Tlaquiche, 2002)
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Para 1998, la evolucién de la linea azul en la gréfica nos muestra un
claro ascenso, el cual se debe a que en ese afio la AUC promulga
formalmente un mandato, que se vuelve luego ordenanza municipal, donde se
obliga formalmente al alcalde a una rendiciéon de cuentas bastante prolija (que
se recoge ampliamente en los documentos de la GTZ). En 2002, con la
entrada en vigencia de la ley de transparencia, se estandarizan ciertos
procedimientos de rendicion de cuentas, especialmente en lo que se refiere a
la transparencia y el acceso a la informacién pablica. Por ello, observamos una
evolucién incremental de la linea roja correspondiente a la transparencia a
partir de ese afio.

Es de sefalar que la transparencia (que consta de 28 observables)
experimenta un ascenso incremental y minimo después de 2002, debido a que
los grandes cambios, en cuando a la publicidad de la informacién publica, se
dieron en afios anteriores y a partir del 2002 s6lo se observan adecuaciones
que proveen informaciéon mas completa o detalles sobre los aspectos que ya
existian con intencién de hacer “transparentes” o0 asequibles al piblico.

En Io que se refiere a la implementacion participativa de las politicas
publicas, el alcalde Tituafa, discursivamente lanza desde su primera campafia
electoral la iniciativa de “minga cantonal permanente”. Lo cual implicaba que
para tener éxito en la ejecucion de las politicas, y no sélo de las obras
publicas, era necesario que los habitantes del cantdn se involucraran
activamente en todo el ciclo de las politicas publicas locales. Asi podemos ver
programas completos que manejaron el “4-1" que quiere decir que de cada
cuatro ddlares que invertia el municipio, la comunidad beneficiaria debia
aportar con un dolar. En principio este esquema sirvié para la construccion,
reparacion y acondicionamiento de obras de infraestructura, donde las
comunidades beneficiarias por lo general aportaban horas de trabajo o
insumos menores. Lo interesante de las practicas de involucramiento de las
comunidades en la implementacidén de las politicas es que ante la
imposibilidad de disponer de recursos para cumplir con la cuota del 20% del
presupuesto de la obra, los actores empezaron a tejer alianzas con otros
actores privados y empresas que no necesariamente se asentaban en el
canton; pero que a cambio de promocion o en su defecto, como una forma de
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tributacién directa®®, se hacian cargo del peso financiero que hacia falta para
la generacion de las obras ¢ de bienes colectivos que no necesariamente

fuesen de infraestructura.

5.3.7 Implementacién

Asi como en los dos componentes anteriores (planificacion participativa
y rendiciébn de cuentas), al revisar la evolucion de l|la implementacion
participativa de las politicas publicas, en Cotacachi observamos que hay un
ascenso dramatico de 1996 a 1997, en la puntuacién obtenida. Ello se debe a
que en la primera asamblea cantonal se acuerda y planifica que el 50% de los
proyectos de iniciativa municipal en el Cantén debian incluir participacién
ciudadana directa en su ejecucion (AUC, 1997). El salto cualitativo, que
observamos en la grafica 10, de un punto que da el indicador de 1998 a 1999,
se debe a la formaiizacién de los mecanismos de participacion y la regulacién
del mismo®®. Para dar cuenta de aquello revisemos la siguiente grafica.

Grafica 5.10

Cotacachi Implementacion participativa de las
politicas publicas 1996-2006
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2% Gracias a la Ley del servicio de Rentas Intemnas No... del... para |os contribuyentes cuya base
imponible es mayor a 6,000 USD les es posible hacer el pago de su impuesto a la renta directamente a
los municipios o fundaciones autorizadas para la realizacidn de proyectos de desarrollo comunitario.

% Conforme lo recogen las actas del Concejo Municipal de Cotacachi de febrero de 1999, donde se
establece una normativa especifica del tema que se procesd ampliamente en la asamblea del 98.
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5.4 SALCEDO

El cantén Salcedo se ubica en la provincia de Cotopaxi, 135 Km. al Sur
de Quito; su poblacidn, segun el censo de 2001 es de 51.304 personas, de las
cuales el 80,52% es indigena, cuyo 98% es de nacionalidad Kichwa-panzaleo
(SIISE, 2007). El cantén se compone de seis parroquias?®®, distribuidas en dos
zonas geograficas: urbana, con el 19,21% de la poblacion y la zona rural que

es basicamente paramo andino, con el 80,79%.

5.4.1 Dinamica Productiva

A diferencia de Cotacachi, en Salcedo son visibles todavia haciendas
dedicadas a la produccion agricola de exportacion bajo un esquema de trabajo
asalariado. Las cuales se dedican principalmente a la floricultura de rosas y
geranios. Pese a ello, también hay zonas donde se observa el fraccionamiento
de las grandes propiedades familiares y la consecuente minifundizacién y
empobrecimiento de la poblacion rural. En estas zonas es la actividad agricola
se orienta a la produccion de: papas, maiz, trigo, cebada, arveja, fréjol, haba,
lenteja, quinua, hortalizas y frutas. Esta produccion se orienta
fundamentalmente a satisfacer la demanda interna de comestibles y al
autoconsumeo.

En Salcedo, segln los datos del SIISE, el IPNBI a 2001 fue de 79,9%. A
pesar de no existir estadisticas oficiales, segun el director de planificacién del
Municipio y los dirigentes locales del MIE, en Salcedo la realidad de ese 79,9%
de personas en condiciones de pobreza contrasta con las condiciones de vida
de los empresarios, especialmente los floricultores.

Conforme se observa en la grafical1, de estructura de la PEA, Salcedo
es un cantén basicamente agricola y artesanal, cuya produccion llena los
mercados de alimentos béasicos de Quito. No se trata de un cantén que le
apueste a la industria turistica, por ser histéricamente un punto intermedio
entre las capitales de las provincias de Tungurahua y Cotopaxi. De ahi que
sea el transporte tan importante para la economia de Salcedo, ya que se
considera un lugar estratégico para la distribucion de los productos

agropecuarios.

9 | as parroqujas son: Salcedo, Antonjo Holguin, Cusubamba, Mulalillo, Mulliquindil y Panzaleo.
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Grafica 5.1

Salcedo, estructura de la PEA 2001
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Fuente SIISE 4.5 Elaboracion propia.
En términos de ingreso y de cobertura de necesidades basicas existe

una brecha enorme entre los trabajadores agricolas de cuenta propia y
aquellos empresarios agro-exportadores que son menos del 2% de la
poblacion. Dejando en medio a los empleados dependientes de estas
empresas, quienes trabajan por salarios que fluctian entre 120.00 y 300.00
USD mensuales®'. Lo cual da cuenta de la polarizacién social y de Ia
estructura de produccion en Salcedo. Que sin lugar a dudas reflejan e! legado
histdrico del esquema de la hacienda, donde el campesinado, casi en su
totalidad indigena, era la parte de la poblacion con menor ingreso y peores

condiciones de vida.

5.4.2 EI MIE en Salcedo

Salcedo ha sido uno de los cantones donde el MIE ha tenido mayor
presencia en todo el pais. El Movimiento Indigena y Campesino de Cotopaxi
(MICC), que es la OSG correspondiente a la provincia del mismo nombre, ha
sido piedra angular de varias generaciones de dirigentes de la propia CONAIE
y ha sido uno de los puntales en las movilizaciones y levantamientos que en

repetidas ocaciones sitiaron a Quito durante la década pasada (Tiban, 2002).

! En Salcedo dos de las seis parroquias (Mulalillo y Holguin) son basicamente productoras de flores
para la exportacién. Sin embargo a decir del Arq. Rodrigo Fierro, director de planjficacién y obras
publicas del municipio de Salcedo, “Esas dos parroquias concentran més del 70% de la produccién local
en términos de PIB cantonal”. Fragmento de entrevista a Edison Fierro, 20/08/2007
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%2 relativas al MIE, que a

En el nivel cantonal, en Salcedo existen cuatro OSG’s
su vez agrupan a noventa y un OPG's, mismas que agremian al 64,92% de la
poblacion indigena del canton. Lo cual da cuenta de un tejido social bastante
denso y una alta participacion organizativa al interior de la estructura del MIE
como lo Confirma el presidente de la ECUARUNARI Humberto Cholango:

“Como ECUARUNARI identificamos que los compaieros del MIC son la fuerza de

movilizacién social mas grande y efectiva que tenemos como movimiento, junto con las

comunidades de Cayambe e Imbabura (...) hablando de las que estan cerca de Quito y

durante los noventa fueron las que mas bulla hicieron en Quito, especialmente los

gompaggros de Salcedo, que por su cercania Siempre han sido puntal para tomamaos
uito”

A diferencia de la UNORCAC, donde identificamos una clara
intencionalidad para hacerse del control de |a instancia de gobierno local, en el
caso del MICC, |a dinamica fue distinta. Tiban (2003) recoge el testimonio de
varios dirigentes historicos del MICC, donde se puede rescatar que la
organizacion paso por un periodo largo de consolidacion interna, que hasta
finales de los noventa girdé exlusivamente alrededor de la movilizacion social y
de la dindmica de la protesta, con una agenda que desarrolld dos
componentes: el reclamo de la tierra, mejores condiciones de trabajo y acceso
a servicios publicos, y por otro lado el reclamo de educacion bilingue®®*.

Por lo cual, podemos marcar un primer punto de diferenciacion entre el
proceso contencioso de las organizaciones del MICC y su falta de articulacidon
con el sistema politico formal local, respecto del proceso organico de la
UNORCAC. Para el caso del MICC hasta 1990, evidenciamos que en Salcedo
hubo un extrafiamiento total de la polity cantonal, ya que los dirigentes
fundadores del MICC ubican como un hito de ingreso de los indigenas en la
politica local a la toma de la capital provincial en 1990, por parte de mas de
50.000 indigenas de la provincia. A decir de Umaginga

“Con el levantamiento de 1990, los compaferos y nosotros mismos comensamos a
interesarnos mas en las decisiones de |os alcaldes de tumo ¥ en qué hacer para
cambiar la realidad colonjal de los politicos mestizos (...) pero en nuestros cantones la
lucha fue bien dura, hacer comprender que solo particpando se hace el cambio es algo
duro de lograr” (entrevista a César Umaginga, en Tiban, 2003: 86).

3 ag cuatro OSG's son: Unidn de Organizaciones Campesinas de Mulalillo (UINOCAM); Corporacién
de Organjzaciones Campesinas Indigenas de Cusubamba (COICC), Corporacién de Organizaciones
Campesinas Indigenas (COCIZOS); Asociacion de Trabajadores Indigenas (ATI). (CODENPE, 2000)

3 Op cit. Entrevista a Humberto Cholango, 08/2007

264 Véase entrevista con Baltasar Imbaginga en (Tiban, 2003: 79)
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A decir de llaquiche (2002), la desconfianza con las instancias de
gobierno es lo que historicamente explica, hasta Inicios de los noventa, el
distanciamiento del MICC con la polity local, ya que, desde su nacimiento en
1980, el MICC se plantea como una instancia de organizacion social extrafiada
del Estado en todas sus formas. Asi lo recoge llaquiche (2002), cuando en una
entrevista a Leonidas lza (dirigente histérico de la CONAIE y natural de
Salcedo) establece que en las comunidades de Cotopaxi

nj el Gobjerno, ni el municipjo y peor aln los mjlitares tuvieron una relacion de didlogo
con los pUeblos kichwas de Salcedo (...) en nosotros estaba presente el recuerdo de la
represion y las balaceras en las haciendas cuando reclamabamos por la reforma
agraria en los sesenta y setenta (...) por eso no ibamos a dejar que entren a las
comunas (llagquiche, 2002: s/p).

No es de extrafiarse, entonces, que el proceso de asimilacién de los
coédigos formales de participacion politica, haya sido especialmente dificil para
las OSG’s de Salcedo. No por la dificultad de hacer campaiias procelitistas que
articularan la accién colectiva de la militancia del MICC en acciones de apoyo
politico al MUPP NP?®® sino en |a forma de establecer espacios de didlogo con
el resto de actores de la comunidad politica, como es el caso especifico de
Salcedo, en donde la desconfianza y el sectarismo muchas veces puso en un
impasse ese aprendizaje social de enriquecimiento de la cultura de la politica
entre los miembros de la comunidad cantonal. Es decir, el discurso politico en
Salcedo fue manejado en un tono mas etnicista y no de dialogo intercultural
como se hizo en Saquisili y Cotacachi, lo cual produjo un escenaro de conflicto
y fracaso electoral. De ahi que, el MICC chocé con las estructuras partidistas
clientelares que apuntan a los sectores urbanos y a los indigenas con filiacion
religiosa protestante; simplemente el actor social entré en una pugna por la
direccion del gobierno local olvidandose del dialogo y la construccion de un
espacio publico para la hechura de politicas publicas.

Siendo asi, en Salcedo no se llega a consolidar al MUPP NP como aquel

actor politico dominante, que se muestra en Cotacachi, Saquisili y Guamote®®.

%5 En cantones vecinos como Saquisili, donde la dinamica social es muy similar a la de Salcedo, el
MUPP NP desde 1996 fue la primera fuerza politica hasta la fecha. La explicacién de ésta diferencia en
los procesos politicos de ambos cantones a decir de Antonjo Llumitasig se debe a que “En Saquisili en el
95 si bien habia confrontacién con los terratenientes, en la parte urbana mo habja un conflicto que
djvidjera totalmente a la poblacién, si a caso unc que otro debate (...) pero como en Salcedo que sentia la
tension con los partidos de derecha no..” Op cit, entrevista a A. Llumitasig 08/2007.

¥ En los tres cantones el MUPP NP desde 1996 se convierte en la princjpal fuerza pelitica ganando
consecutivamente las elecciones de alcalde. La dindmica poblacional y socicecondmica de los tres
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Convirtiéndose, en su lugar, en una estructura partidista subordinada a los
ciclos electorales con una clara preminencia de las instancias organizativas y
sin una articulacion fuerte con el papel de “sociedad civil” en la hechura de
politicas publicas. En ese sentido, la alcaldia fue captada por personajes
locales, siempre mestizos y empresarios de centro derecha. Como lo
manifiesta la propia Tiban:

en Salcedo la organizacién no coordinaba politicas publicas con los alcaldes de twrno
hasta ¢l dos mil, méds o menos, (...} por lo general se ha optado por puentiar la
cooperacion y las obras a traves de ONG’s y de instancias de gobierno Provincial
{como la prefectura que es de Pachakutik}) o de algun organismo como el propio
CODENPE %’

5.4.4 La hechura de Politicas publicas en Salcedo

Desde su fundacion en 1919, en Salcedo el proceso de hechura de
politicas publicas histdéricamente ha sido marcado por una matriz clientelar y
autoritaria alrededor de la figura del Alcalde. Como vimos en el capitulo 2, en la
descripcidn de |la estructura politica de las comunidades cantonales de la sierra
ecuatoriana, Salcedo no presentd caracteristicas que diferenciaran su
estructura de dominacién étnica, donde los actores que dominaban al cantén
eran |los sacerdotes, hacendados y alcaldes. Todos ellos mestizos y con lazos
familiares que se objetivan en los apellidos de los alcaldes hasta finales de los
noventa.

A partir del afio 2000, bajo una administracién demécrata cristiana, se
inicia un proceso lento de dialogo entre los actores bajo la iniciativa de la
alcaldia y varias ONG’s. Lo cual hizo que las practicas de gobiemo directivas y
centralizadas reviertan una tendencia histérica, dando inicio a una serie de
eventos participativos, no siempre articulados, ni periédicos y peor adn
institucionalizados; pero que sin duda llegaron a modificar la cultura de la
politica en la localidad. Asi, se plasma en nuestros observables que marcan un
punto de ruptura en la trayectoria del ITG en el afio 2000, que es el afio donde
se realiza un diagndstico de la realidad cantonal y se procura un ejercicio de

planificacion estratégica participativa.

cantones es sustancialmente similar a la de Salcedo, ademds en los cuatro cantones observamos la
?resencia activa del MIE con una capacidad de articulacion de| tejido social muy alta.
%7 Entrevista a Lourdes Tiban, Secretaria ejecutiva de] CODENPE, realizada el 21 de agosto de 2007.
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En la grafica 5.12 vemos claramente ese punto de ruptura en el afio
2000 que asciende hasta el 2001 y luego tenemos un periodo de
estancamiento hasta 2005, afio en que sube de nuevo el puntaje del ITG. En
principio el estancamiento se debe a tres factores que detallaremos a
continuacién: a) la inclusién de metodologias participativas en la toma de
decisiones publicas y su posterior falta de seguimiento; b) la incorporacion de
estandares de gestion administrativa en el Municipio sobre la base de la
transparencia en la gestion publica (a partir de 20085); ¢) la institucionalizacion
de las dinamicas participativas en la implementacion de las politicas pGblicas,
como una base para la entrega de fondos para obras de interés publico (a partir
de2005).

5.4.5 Diseino-Planificacion

Al hablar de Gobernanza en Salcedo observamos que la media de su
puntaje de ITG, durante el periodo de analisis, esta solo por debajo de
Cotacachi con un puntaje de 5,68 / 18. El cambio fundamental en las practicas
de gobierno, como lo advertimos en los dos anteriores parrafos, fue la inclusion
de una metodologia participativa en la toma de decisiones publicas en 2000 de
parte de la alcaldia. esta iniciativa se operativizd como un “ejemplo de la
modernizacion de la gestion plblica local en el Ecuador” (AME, 2005).

El “Plan estratégico participativo de Salcedo” no fue una idea exclusiva

del Alcalde, ya que conté con el apoyo de varias ONG’s, y fue facilitado por
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técnicos nacionales y canadienses con el objetivo desarrollar un marco politico
concreto para, a traves del consenso en puntos especificos, legitimar y
destrabar la gestion de gobierno local, involucrando al universo de actores
locales en las politicas publicas {IMS, 2000: ). Para ello, es util revisar la grafica
5.13.

Grafica 5. 13

Salcedo planificacién participativa en las
decisiones ptiblicas 1996-2006
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El proceso de planificacion participativa que se dio en Salcedo no
presenté la misma metodologia que lo hicieran los municipios de la CGLA. A
pesar de hacerse numerosos talleres tematicos y reuniones de convocatoria
amplia, en Salcedo este ejercicio de gobierno, donde el estado pierde
centralidad en la fijacién de la agenda publica y en la toma de decisiones, no
fue manejado como un hecho politico seminal de la gestiébn del alcalde. Por el
contrario, al proceso hasta cierto punto le falté centralidad politica en la agenda
del gobierno local. De tal manera que nunca pasé de advertirse como un
espacio subordinado a la decisién dltima del Alcalde. Asi lo recuerda Pablo
Garcia, dirigente de ECUARUNARI:

Cuando e| alcalde de la DP |lamd a asistir a las reuniones para hacer el plan de
desarrollo cantonal, como MICC fuimos muy ecépticos, ya que a diferencia de Guamote
o Saquisili, donde las organizaciones indigenas ¥ campesinas fuimos |a columna
vertebral de| proceso participativo, en Salcedo se nos invitaba ya por obligacién (...)
sentimos que se les daba mas peso como siempre a los empresarios y a los
floricultores, en menor medida a |os dirigentes barriales y como siempre |as
comunidades al ultimo®®

A pesar de las criticas del MIC, la convocatoria a ser participes del plan
de desarrollo cantonal, fue amplia; aun cuando la participacion haya sido hasta

cierto punto corporativa y no del todo incluyente. Nunca se logré hacer que el

28 Entrevista con Pablo Garcia, realizada el 16 de agosto de 2007
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Cocejo Municipal expida una resolucion u ordenanza que formalizara la
existencia de una figura semejante a la AUC de Cotacachi. Menos adn se abri
un espacio de toma de decisiones sobre politicas que no estubiera limitado por
la vida de! plan de desarrollo. Motivos por los cuales la puntuacion de este
observable no alcanzé un nivel mas alto. Por otro lado, es de resaltar que los
documentos que salieron de este ejercicio participativo sirvieron de base para
la planificicacion de la obra piblica en Salcedo hasta la actual administracion
municipal. Ademas , hay que seflalar que gracias a los aliados estratégicos que
colaboraron con el municipio en la elaboracién del plan (ONG's), cada reunién,
e incluso las intervenciones de los participantes estan bien documentadas y se
cuenta con una memoria histérica importante sobre este ejercicio.

A decir del Arq. Edison Fierro, director de planificacion de! Municipio, el
proceso debia durar en principio 6 meses, pero al final se hizo en 3. Debido a
que los recursos asignados no fueron suficientes para darle seguimiento a

L

todas las reuniones y talleres que sucesivamente siguieron dandose, “no
esperabamos que la gente, especialmente en las comunas, se integrara tanto a
la metodologia planteada (...} ello nos desbord6 (...) pero no hubo mas
recursos para seguir con esa fase"®®. La sorpresa de Fierro en gran parte se
debe a que como municipio se presuponia cierta apatia e incluso un boicot de
parte de! MICC hacia el proceso, en su lugar se encontraron que en las
comunidades la poblacion, mas alld de las organizaciones, participd
activamente de las reuniones y se adaptd a la metodologia planteada.
Resultando de ello varias iniciativas e incluso acciones conjuntas entre
comunas Yy municipio para la realizacion de obras de infraestructura
principalmente.

En lineas generales, en Salcedo se convocé a un foro cantonal amplio
que traté de evitar congregaciones de mas de 100 personas en un solo taller;
por ello se traté de hacer una convocatoria un tanto coorporativa, dandole
igualdad de condicones para el planteamiento de sus ideas a cada uno de los
representantes de las demarcaciones territoriales parroquiales. De ahi que, los
talleres se dividieron en 6 ejes (Educacién, Salud, Vivienda, Produccion, Agua

y Género) para darle agilidad al proceso que produjo una serie de documentos

%% Op. cit. entrevista a Amilcar Enriquez, 08/2007
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que informalmente resultaban ser la guia de la hechura de las politicas plblicas
del cantén.

Sin embargo, a decir del mismo Fierro, la experiencia no fue del todo
exitosa, debido a que los recursos escasos del presupuesto impidieron gue las
peticiones de los vecinos pudieran ser incorporadas en su mayoria en el
presupuesto de 2001. Ello generdé descontento y apatia de los participantes,

para las convocatorias que se hicieron después

‘Lo gue la gente no comprende es gque los recursos del municipio son muy escasos
para lograr los cambios que piden tan rapido J) en cambio cuando se pide
contribuciones adicionales, ahi si la gente salta...”

Durante el tiempo que le siguié a la administracién demécrata Cristiana
del alcalde Guillermo Pacheco, hasta 2004, el documento de planificacién
estratégica fue coyuntural y eventualmente tomado en cuenta para la hechura
de las politicas publicas. Es decir, fue relegado por las urgencias politicas del
Alcalde y rara vez sirvié de base para articular la obra publica con una politica
de medianc o largo plazo. Pese a ser el Unico esfuerzo sistematizado de
reflexion colectiva de los problemas plblicos, las razones para llegar a un semi
ambandono del esfuerzo de concertaciéon fueron: en primer lugar
presupuestarias y en segundo lugar de promocién politica. Esto debido a que la
gestién de gobierno local estuvo marcada en 2002 por una coyuntura electoral
que supuso orientar la obra publica para lograr una plataforma clientelar a las
aspiraciones del partido del Alcalde. A su vez, ello implicé atravezar al plan
estratégico de desarrollo por las urgencias de inaugurar obras y generar
adhesiones politicas inmediatas.

En medio de este panorama, el Consejo Municipal optd por ni siquiera
considerar la demanda del MICC que era institucionalizar formalmente a Ia
instancia de didlogo cantonal. De la misma manera, el Concejo se negé a
entregar presupuesto a las veedurias ciudadanas y a la unidad administrativa
de seguimiento de la planificacién participativa, como si se lo hizo en Cotacachi
con la AUC. Por ello se observa la desapariciéon de las dos veedurias
ciudadanas de la gestibn municipal, mismas que constaron como una
necesidad para mejorar la gobernanza del cantén desde el plan estratégico
(IMS, 2000: 235).

7 ibidem
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En 2004, con el cambio de autoridades y después de una refida
contienda electoral con la lider indigena Lourdes Tiban, el nuevo alcalde de
tendencia Social Democrata, Rodrigo Mata, abogado mestizo y poblador
urbano del canton, emprende una tarea de dialogo social como punto de
partida para su gestion. Asi, retoma e institucionaliza formalmente, a través de
ordenanzas municipales, varias de las lineas del plan estratégico de 2000 y
emprende la confeccion de un plan de desarrollo cantonal con metodologia
participativa y el apoyo de oftras instancias de gobierno. En tal motivo vemos
como la linea de tendencia de la grafica 5.13, a partir de 2004 experimenta un
ascenso significativo que posibilitd mejorar sustancialmente la puntuacion en
cuanto a la planificacion participativa de este canton.

A diferencia del proceso de 2000, en 2005 tanto la convocatoria, como |
aparticipacion al interior de los talleres no nue corporativizada. “El eje trasversal
de este proceso es la participacidon ciudadana y no la participacion social”,
como la conciben los dirigentes del MICC, vuelve a sefalar Fierro al hablar de
como se llegd a retomar el insumo de la participacién en la hechura de politicas
publicas. Como lo advertimos en el capitulo 4, al hablar de participacion
ciudadana hacemos referencia a un proceso de concertacion y didlogo entre
los miembros individualizados de una comunidad politica; bajo este esquema
las organizaciones no son un mecanismo de agregacion de preferencias de los
habitantes del cantdon y la metodologia de las reuniones privilegia la
desarticualcidn de subgrupos al interior de cada taller.

Sin duda la estrategia del alcalde Mata no rompe al MICC ni a las OPG's
de Salcedo, pero formalmente los dirigentes de las mismas dejan de ser los
protagonistas de las reuniones organizadas por el municipio. Sin embargo, a
decir de Pablo Garcia previa la convocatoria y cada cierto tiempo el Alcalde
convoca a los dirigentes del MiCC en el canton para discutir temas relevantes
para el municipio, con lo que se estarfa construyendo un comité corporativo de
toma de decisiones “publicas” informal, pero que indudablemente ayuda a que
las reuniones sectoriales de planificacion participativa ciudadana del municipio
no caigan en el conflixcto y el bloqueo que vivié Salcedo en 1996.

Para finalizar este acapite debo sefalar que en Salcedo, hasta la fecha
de las observaciones de campo, el proceso de “planificacién participativa
ciudadana” no incluyé formas de toma de decisiones colectivas sobre la
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asignacion directa de presupuesto. Es decir no se puso a disposicién de la
“ciudadania” mecanismos de presupuesto participativo, razén por la cual el
puntaje de ITG no muestra un mayor ascenso en su tendencia. Pese a ello es
rescatable como se han ido incorporando las demandas de la poblacion a
través de un mecanismo institucional al interior de los planes operativos de
obras publicas y en las direcciones administrativas del municipio. Sin embargo
una de las observaciones mas importantes que hacen los dirigentes del MICC
es que se debe avanzar hacia la implementacién de un plan de
presupuestacion participativa en Salcedo, para profundizar el proceso de
democratizacion de las practicas de gobierno local, como se lo ha hecho en

Cotacachi®’".

5.4.6 Implementacién

Por el lado de la implementacion participativa, la tendencia que
muestran nuestros observables es distinta a la de la planificacién participativa,
ya que apreciamos luego de 2000 un solo cambio sustantivo en la forma de
implementar las politicas publicas en Salcedo (verse Grafica 14). Asimismo
observamos que la linea de tendencia del indicador puntual parte de 2 y no de
un valor cercano a 0, como lo hace en 1996 para los observables de
planificacion participativa. Ello se debe a que, si bien tradicionalmente las
alcaldias anteriores tenian como una pracica comun a las Mingas para la
ejecucion de ciertas obras publicas, con la confeccion del plan estratégico de
2000, se institucionalizé como politica de asignacion el 70-30. O sea por cada
70 USD que aporta el municipioc para una obra publica requerida por la
poblacion, ésta se compromete a gestionar 30 USD. El esquema en este
sentido es mas similar al de Otavalo que al de Cotacachi, ya que se establece
como una formalidad el aporte compartido. Tomandose como excepciones las
obras donde no se cumple este mecanismo, siempre y cuando la obra haya
sido solicitada desde la poblacion.

Al consultar sobre este asunto a la direccion financiera del Municipio, la
funcionaria supo responder que desde el 2001 el 30% del presupuesto

operativo del Municipio se asigna para implementacion participativa de obra

M ibidem
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publica. Lo cual quiere decir que institucionalmente se procesé como una
practica formal la asignacion de recursos para la implementacién participativa.
La misma politica se mantuvo con el cambio de administracion municipal en
2004 y segln la informacion de la direccidn financiera, bajo este esquema se
dan respuesta a cerca del 75% de las solicitudes de obras publicas de parte de

las comunidades y barrios.
Grafica 5.14
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Mas alld de revisar la linea de tendencia de la implementacion
participativa de las politicas publicas en Salcedo. Hay que sefialar que el
reconocimiento formal y la incorporacion dentro de los codigos y practicas de la
gestion publica de una institucion informal ansestral como es la minga,
representa para el Municipio de Salcedo incrementar su eficiencia, ya que
optimiza los recursos disponibles y cumple con las demandas de la poblacion a
quien van dirigidas las obras.

Sin embargo, hay que sefalar que este esquema se ha restringido como
politica pablica a proyectos puntuales de obras de infraestructura y poco se ha
avanzado en la generacion de mecanismos que incorporen estas practicas
ansestrales de accion colectiva cooperativa en otro tipo de politicas como la

gestion de la educacion y la salud comunitaria.

5.5.7 Rendicién de Cuentas
En lo concerniente a rendicion de cuentas, al revisar nuestra grafica

5.15 observamos en la linea verde una tendencia ascendente y escalonada,
misma que se potencia a partir de 2003. Tal salto se explica por el cambio

radical que tienen las practicas de transparencia en el acceso a la informacion
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piblica que se adoptaron en la mayoria de municipios a partir de ese afo,
debido a la expedicién de la Ley Nacional de Transparencia (LNT)*% Sin
embargo su aplicacion de manera inmediata y abrupta no fue de lo mas
exitosa. El alcalde de ese entonces, Guillermo Pacheco, se vio obligado por ley
a publicitar de manera torpe y poco articulada una parte de la informacion
disponible, de tal forma que evitaba ser sancionado legalmente por
incumplimiento a la norma nacional. Empero tal publiceidad no cubri¢ siquiera
con el 50% de los itmens detallados en la ley, razén por la cual a 2003 se
aprecia un salto pequefio en la tendencia de nuestro indicador. Hasta 2004 el
ejercicio de transparencia en la informacién publica se asumié en el municipio
de Salcedo como una traba engorrosa impuesta por el Gobiemo Nacional. Por
ello, tanto los medios, asi como el lenguaje usados para la difusion de ésta
informacion no tenian como objetivo rendir cuentas de la gestién municipal.

Por el contrario de Pacheco, el alcalde Mata propuso el ejercicio de un
gobierno transparente y desde el primer aio de su gestion generd un sistema
de informacion puablica que trata de dar cumplimiento a la LNT.

El hecho de asimilar a la LNT como la politica formal de transparencia y
rendicién de cuentas, requirié de varios instrumentos de comunicacién que no
necesariamente reflejan una estrategia comunicacional explicita. Esos
instrumentos usados para la difusién de la informacién pablica incluyen medios
electronicos, especialmente en internet, con la apertura del sitio web oficial del
Municipio de Salcedo y varios espacios de radio y prensa.

El sitio web, sin ser el mas completo del pais, cumple de buena manera
con los observables de transparencia que nos planteamos (linea roja), y a
través de los afios se ha ido perfeccionando de manera incremental. Sin
embargo, dista mucho de ser un instrumento masivo de rendicion de cuentas a
la poblacion del cantén, tomando en cuenta que menos del 10% de la
poblacion tiene acceso a un computador y el nivel de conectividad de Salcedo

bordea apenas el 3% del total de su poblacion.

27 1 a ley de Transparencia en el acceso a |a informaci6n piblica es un texto que consta de 28 puntos
cuyo cumplimiento es obligatorio para todas las entidades publicas del Ecuador. De acuerdo con nuestra
metodologia, ¢l cumplimiento de ésta ey fue uno de los componentes del componente rendicién de
cuentas. Para revisar cada uno de los 28 puntos de |a ley verse Anexos
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Gréfica 5.15
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Dentro de la estrategia de comunicacion del municipio de Salcedo
destacan varias publicaciones que no tienen el nivel de detalle del portal web
en cuanto a los requerimientos de la LNT, pero que acercan, incluso en kichwa,
ciertos elementos para mantener a la poblacion informada a cerca de las
actividades y obras del municipio.

Por otro lado, el uso de medios como la radio y la prensa escrita no son
extrafios para el municipio, sin embargo se subutilizan los espacios disponibles
y se ocupan en la difusion de eventos e inauguracién de obras que pueden
interpretarse como de promocion politica del propio alcalde.

El segundo observable de nuestro componente de Rendicién de cuentas
es el de “enforcement’, mismo que a partir de 2000 tiene una evolucién
ascendente. Esto debido a que el ejercicio de planificacidon participativa dio un
campanazo de inclusién en los asuntos publicos a varias de las organizaciones,
que a mas de las relativas al MICC, conformaron dos instancias de seguimiento
y veeduria de la gestién de gobierno municipal. Tales instancias, informales
hasta 2005, fueron invitadas al 90% de las reuniones de Consejo municipal, sin
capacidad de voto. Ademas constan, desde los informes del alcalde Pacheco,
como interlocutores (a mas del MIC, la asociacidon de floricultorores, los
maestros y la asociacion de barrios) del actor gobierno local en su rendicion de
cuentas. Sin embargo del impulso y el espacio mayor que le da el alcalde Mata
a partir de 2005, la institucionalizacion formal de estos espacios no se logra
hasta 2008.
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5.5 PALLATANGA

El canton Pallatanga se ubica en la provincia de Chimborazo a 250 Km.
al sur de Quito. Su poblacién, segun el censo de 2001 es de 10.800 personas;
de las cuales el 78,9% es indigena, cuyo 80% es de nacionalidad Kichwa

273
, la

(SHSE, 2007). El cantén no registra division territorial por parroquias
distincion administrativa basica que hace el Municipio es entre zona urbana y
zona rural. La primera concentra al 29,26% de |a poblacion, mientras que la
segunda al 70,74% segun datos del SISE 4.5 (2007: s/p).

A diferencia del resto de casos de estudio, Pallatanga es un cantén de
reciente fundacion. Apenas en 1986 se expide el decreto ejecutivo de su
cantonizacion en el gobierno Social Cristiano de Ledn Febres Cordero. Ello se
debe a que histéricamente ésta zona del callején Interandino no fue un centro
poblado o de intercambio comercial importante para la economia de Riobamba
o Guayaquil (que son las principales ciudades que estan relativamente cerca
del cantén). Por el contrario, Pallatanga hasta finales de los setenta era parte
de una hacienda, considerada una zona de paso alterno entre Riobamba y
Guayaquil, donde se asentaba fundamentalmente poblacién indigena y de
colonos mestizos desplazados y dedicados a la agricultura de autoconsumo.

La actual zona urbana de Pallatanga pasa de ser un mintsculo cacerio a
ser considerado un centro poblado a partir de 1980, cuando se amplia la
carretera Bucay-Riobamaba; misma que une la regién Costa con la Sierra,
pasando precisamente por la zona Pallatanga. Ello marcara incluso la dinamica
productiva del canton.

En lo referente a [a geografia fisica (del cantén) debemos decir que, a
diferencia de Salcedo y Cotacachi, Pallatanga se sitda en una altitud que varia
de 1.200 hasta 2.462 msnm. Ello es una caracteristica importante ya que
significa una condicion climatica y paisajistica distinta a la del resto de casos
que son paramo andino, siendo este un lugar de transicion entre la Cordillera

de los Andes y la Costa ecuatoriana. Sin embargo, tal y como sefialamos en el

m Segiin el alcalde Tomas Curicama, estin pendientes dos solicitudes de estudjos de limites internos
ante la Comision Especial de limites de la Republica (CELIR), pero que no han sido tomadas como
prioridad para los funcjonarios de tal institucién (Entrevista a Curicama, 08/2007)
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apartado metodoldgico, Pallatanga comparte similares caracteristicas
socioeconomicas con el resto de casos.

5.5.1 La dinamica productiva

Como lo advierte la Grafica 5.16, la estructura ocupacional de la PEA
tiene muchas similitudes a la del resto de los casos de este estudio, donde las
tres actividades econdmicas fundamentales son: transporte, agricultura y
manufactura. Lo cual tiene sentido en la medida en que Pallatanga es un punto
de transicion y estancia temporal para el comercio entre Costa y Sierra. No es
de extranarse, entonces, que el 40% de la PEA en Pallatanga se dedica a
actividades relacionadas con el transporte y un porcentaje similar a la
agricultura. Respecto de este udltimo rubro, los cultivos en este cantdn son
mayoritariamente de ciclo corto como frutales no arboriferos, hortalizas y
legumbres y en menor medida se cultiva banano y se desarrollan actividades
ganaderas?*.

Gréfica 5.16
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A partir de su cantonizacidon y durante principios de los noventa, el
canton registra un gran crecimiento poblacional, debido a la migracién interna.
Misma que fue producida por la facilidad del acceso a la titulacion de tierras y a
que varias comunidades de otros cantones de Chimborazo fueron evacuadas

hacia el lugar, ante desastres naturales como terremotos y erupciones

7 Entrevista con José Granizo, encargado de planificacion del municipio, realizada el 26 de agosto de
2007
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volcanicas. Respecto de la facilidad para la titulacién de tierras, al consultar a
Josefina Achig, moradora del cantén, nos explica como su familia se acentd en

Pallatanga:

Nosotros somos de Cotopaxi, de Sigchos, pero en el 92 hubo una sequia muy grande,
no habia plata para sembrar y las baquitas se morjan, los cuisitos no tenjan que comer
(...) con un poco de platita que reunimos nos venimos para aca {...) al principio fue
duro, el clima, todo mismo es diferente, pero no hay como algo que es de uno {...)
cuando hubo la cantonizacion no es que ese rato nos dieron las escrituras (...) se
demord, pero nos dieron del ministerio de agricultura y del municipio mismo™",

Segun datos del propio Municipio de Pallatanga, la explosion
demogréfica que experimenta el cantén es visible a mediados de los noventa
luego de que importantes porciones de ios evacuados, de las erupciones del
volcan Tunguragua, decidieron quedarse en el canton y establecer su sitio de
residencia en el mismo. Por otro lado, a inicio del siglo XXI! el crecimiento
poblacional se estanca, muestra de que gran parte de la poblacién jéven migré
fuera del pais®®. Ello implicé que la PEA no presente un crecimiento sostenido
durante el periodo de analisis. Es de destacar que debido a este fenémeno
poblacional la dindmica productiva del cantén se ve limitada y los indices de

pobreza se mantenen altos, con un IPNBI en cerca del 80%.

5.5.2 EI MIE en Pallatanga

El hecho de que la poblacién indigena no tenga raices generacionales
profundas en el territorio de lo que hoy es el cantén Pallatanga implica que los
vinculos de las redes sociales internas no sean lo suficientemente fuertes
como para soportar una estructura de movimiento social, en la medida en que
lo hacen las comunidades ansestrales de Cotacachi y Salcedo. Esta
proposicion se sustenta en los datos del CODENPE (2000: s/n) donde
claramente aparece la zona de Pallatanga como una zona donde no hay
vestigios de un pueblo o nacionalidad indigena ansestral asentada o que
manifieste razgos culturales propios y singulares desde al menos hace 100
afios. Asimismo, el informe de CODENPE sefiala que no existen
organizaciones sociales de primero o segundo grado que hayan sido fundadas

o al menos reconocida su existencia antes de 1996

17 Fragmento de entrevista a Josefina Achig, realizada el 26 de agosto de 2007.

" Segiin datos del INEC (2008), mis de un millén de personas migraron del Ecuador entre 1998 y
2001, debido a la crisis econémica y la baja repentina de las condiciones de vida y el poder adquisitivo
de la PEA.
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Como se establecié en el Capitulo 3, el ethos comunitario es la base de
la comprension del vinculo asociativo comunal deliberativo del mundo andino.,
De ahi que en los observables que nos planteamos,hayamos encontrado una
dinamica organizativa muy débil y en proceso de construccion a partir de la
rememoranza de los usos comunitaristas de la poblacion indigena mayoritaria
en el canton. Por ello, los registros muestran organizaciones de no mas de
diez afios de antigiedad en un numero total de veinticinco, todas agremiadas
en la OSG “orporacion Reina Palla, Pallatanga®” COREPA), misma que es
organica al ECUARUNARI.

A decir de Tomas Curicama, la historia reciente de la COREPA responde
al estimulo que le dio el MICh (Mivimiento indigena de Chimborazo), “a través
de su estratégia de expansion y solidaridad con los compaferos que fueron
desplazados ante los terremotos y la erupcién prolongada del volcan
Tungurahua"?’. Dicha estrategia traté de vincular organicamente a los
habitantes rurales del cantdon. Los ejes de integracion fueron claves: el tema
del agua y las juntas vecinales para despejar los caminos de los deslaves
frecuentes en la zona.

A pesar de que, como se dijo en el capitulo 2, no se puede entender la
produccidén agricola de los Andes ecuatorianos sin comprender las dinamicas
asociativas comunales; en Pallatanga encontramos que estos vinculos
comunales no emergen de la asociatividad familiar y de las propias redes de
parentezco. En su lugar observamos légicas de integracion productivas, pero
en la mayoria de los casos ineficientes y poco duraderas en el tiempo. A decir

de Jaime Tasiguano, morador campesino de Pallatanga
“Pese a que |levamos algunos como 20 afios acd, todavia existe desconfianza en el
vecino (...) nunca va a ser lo mismo ser vecino de su fiafio (hermano) o de su tio (...)
hace falta mas que una junta de aguas (...) en Rumipamaba eso de la desconfianza y
la envidia no se daba porque todos eramos familia pues®’®
Por ello, aun cuando se puede considerar que la COREPA era una OSG
incipiente en relacion a sus pares de Cotacachi o Salcedo, es importante

sefialar que el tejido social de solidaridad, que se teje con ayuda de los

777 Op. ¢it, entrevista a Tomas Curicama, 08/2007
7 Fragmento de entrevista a Jaime Tasiguano, morador rural de Pallatanga, realizada el 26 de agosto de

2007
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recursos del MICh, brindé una oportunidad inédita para articular el crecimiento
organizativo con la participacién electoral.

Por ello a decir del propio Tomas Curicama “se aprovechd que la
mayoria de la poblacion es indigena y que ésta de alguna manera ya habia
pasado por un proceso organizativo relativo al MICh o al MICC” (de acuerdo a
su origen de Chimborazo o Cotopaxi respectivamente), para lanzar
candidaturas por el MUPP NP en Pallatanga. Lo cual estuvo dentro del calculo
de la coordinacion provincial del MICh y del mismo MUPP NP, como parte de
la estrategia de expansion del MUPP NP. Toda vez quea nivel provincial, “el
MUPP NP estaba consolidando una red de municipios alternativos que fueran
la muestra de el gobierno desde abajo™™®.

Dado que la historia del municipio es reciente y apenas dos alcaldes de
tendencias de centro derecha se registran en el cantén, en el nivel provincial
no fue una sorpresa el hecho de que Tomas Curicama, indigena de 46 afios,
militante del MUPP NP, se hiciera de la Alcaldia en 2000, ya que su hermano
Mariano Curicama, dirigente histérico del MICh, habia sido reelecto Alcalde del
vecino cantéon de Guamote, donde su gestion fue ampliamente reconocida. A
demas, el MUPP NP en toda la provincia activo la red social para generar la
consolidacién del actor politico electoral con gran éxito. En otras palabras, el
fendmeno de arrastre llevé gran cantidad de votos a la candidatura del menor
de los Curicama. Quien goza también de la simpatia de los sectores mestizos

en Pallatanga, debido a su discurso conciliador y modernizante.

5.5.3 La hechura de politicas publicas en Pallatanga

Apenas llega a la alcaldia el MUPP NP trata de implantar una serie de
practicas participativas de gobierno, que le fueron exitosas en las experiencias
de Cotacahi, Guamote y Saquisili (todos cantones con presencia alta del MIE y
del MUPP NP): la convocatoria a una asamblea cantonal que defina la
planificacion de las politicas puablicas de una forma participativa; la
transparencia de la gestién municipal; la sujecion de la autoridad al mandato de
la asamblea, etc. Por ello es visible uncambio importante en la trayectoria de

nuestro ITG, mismo que se observa en la grafica 5.17, donde apreciamos que

? Ibidem.
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de 1996 a 1999 el ITG es cercano 3 puntos y en cuanto se implementan estas
practicas participativas [a tendencia de nuestros indicadores cambian
radicalmente.

Grafica 5.17
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El cambio de Ias practicas gubernativas hacia un esquema participativo
no fue una tarea facil en ausencia de un tejido social que respaldara las
decisiones acordadas. Por ello, al iniciar el tercer afio de gobierno local de
Curicama, las metas inicialmente planteadas se flexibilizan respecto de lo que
hasta ese momento se vivid como proceso. Asi o reconoce el propio Curicama:

“Si bien en 2000 empezamos con mucho entuciasmo, con el manual bajo el brazo, de
lo que fue el proceso de Cotacahi ¥ Guamote, con el pasar del tiempo nos dimos
cuenta que Pallatanga es diferente, aca estamos generando las comunidades y eso
toma tiempo, tal vez generaciones. Por eso a mitad del camino decidimos optar por
otras metodologias, tomando en cuenta las caracteristicas del cantdn (...} Por eso tal
vez nos demoremos mas en [ograr gobiermnos como el de Cotacachi, pero alla vamos™

Es claro que las declaraciones de Curicama responden a dos elementos
contrapuestos en su discurso: el primero, si se quiere de frustracion respecto
de lo no logrado, y elsegundo de intencién de cambio de estrategia para lograr
los mismos resultados planteados en principio. En términos de nuestros
observables esto es manifiesto cuando en 2003 se deja de lado la metodologia
participativa de planificaciéon de la obra publica y se la reemplaza por un
esquema similar al de Salcedo y Otavalo de cooparticipacion con la comunidad.
Por ofro lado, se apuntalan mecanismos de rendicidon de cuentas mas
institucionalizados y menos ajustados a la dinamica politica de las
organizaciones de base, como si lo hicieron Tituafia en Cotacachi y Liumitasig

en Saquisili.
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Al tratar de dar explicaciones al repunte que tienen los indicadores en
2006, encontramos que se retoman ciertas metodologias de participacion en la
toma de decisiones publicas por parte de los actores no gubernamentales, vy,
también se incorporan formas de rendicién de cuentas mas eficaces de manera
formal. Politicamente esto tiene una racionalidad especifica, al ser reelecto
Curicama en 2004, se retoman ciertos lineamientos de la CGLA y se da
cuntinuidad a proyectos truncos como la generacion de un plan estrategico de
desarrollo y a decir del propio Curicama se estan sentando las bases para la

confeccion del presupuesto participativo en uno o dos afios.

5.5.4 Planificacion Participativa

En cuanto a la planificacion participativa de las politicas pulblicas, el
primer acto de Tomas Curicama como alcalde de Pallatanga fue el lamamiento
a la Asamblea Cantonal, lo cual fue un hecho sin precedentes y que contd con
el auspicio de la Prefectura provincial, ademas de un grupo de ONG’s que
respaldan las iniciativas de los GLA.

Politicamente, Curicama tratd de emular a Tituafa y a su mismo
hermano, Mariano, al colocar como eje central de su alcaldia a la gestion
participativa. Un punto a favor que tuvo Curicama fue precisamente el apoyo
logistico y de asesoria que le prestaron los alcaldes reelectos del MUPP NP y
la prefectura de Chimborazo, espacio también captado por Pachakutik en el
2000. Objetivamente, mas que recursos econdémicos, el apoyo consistio en
poner a disposicion del municipic de Pallatanga toda una “tecnologia” de
manejo de procesos participativos, sobre la base de los documentos de las
experiencias de Guamote, Saquisili y Cotacachi, esto a través de técnicos que
se ocuparon en el disefio de la Asamblea Cantonal de Pallatanga.

A diferencia de Cotacachi, el proceso de la Asamblea de Pallatanga no
fue institucionalizado formalmente, Carecié de una ordenanza municipal que
avalara la estructura organica y decisional de la Asamblea, pero por sobre todo,
al no contar con un respaldo normativo formal, esta se vio subordinada al
Concejo Municipal, lo cual formalmente le quitd su capacidad de insidencia en
la toma de decisiones publicas. Ello, a su vez condujo a que al segundo afio, a
pesar de haber avanzado en los talleres, los moradores del cantdn nunca

hayan logrado articular de manera proactiva sus participaciones con las
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decisiones sobre politica publica local. Este hecho, se puede observar al
analizar las declaraciones de Roberto Puente, morader urbano y comerciante

de Pallatanga,

cuando se llamaron a las asambleas y a los talleres, la gente y yo mismo percibimos
que era algo que demandaba mucho tiempo ¥ que no iba a tener resultados rapidos en
obras o en lo que realmente necesita el cantén (...) que hacemos reune ¥ reune a la
gente si solo vamos a discutir y al final el municipio es el que va a definir que se hace y
que no (...) para eso mejor nos reunimos mejor para organizar las fiestas o los
campeonatos, por [o menos ahi se ve que se hace algo (...} lo otro es pura perdedera
de tiempo®®

En las palabras de Puente encontramos dos elementos importantes que
resaltar; el primero relative a la falta de confianza respectc de un mecanismo
de toma de decisiones colectiva que no esta institucionalizado formalmente y
gue se muestra como un proceso de gran incertidumbre y costos superiores a
los beneficios sociales que se pueden obtener, lo cual desincentiva la
participacién en la Asamblea cantonal. El segundo elemento se refiere a una
icipiente cultura de participacion politica, que al no tener un espacic de
organizacién “natural’®' consolidado, vuelve incipiente al espacio de la
Asamblea, ya que en su convocatoria, ella supone una forma culturalmente
asimilada de participacién de los miembros de la comunidad politica; donde
cada individuo singular discute y delibera sus intereses y luego los agrega en
instancias como las OPG’'s y OSG's.

En otras palabras, podemos decir que faltaron organizaciones de la
sociedad civii que convocaran y que articularan el nivel “micro”, para luego
canalizar la participacion individual en el espacio publico del cantén. Por ello,
en palabras del propio Curicama “el proceso debid ser repensado para el afio
2003", debido a que la Asamblea no funciond ni en el 2001, ni en el 2002 como

se esperaba:

En el 2001, cuando lanzamos el proceso, pensamos que debjamos afinar la
metodologija y que la falla estaba en los instrumentos que estabamos aplicando (...) ahi
los ténicos fueron los que fueron sacrificados (...) en el 2002, tubimos menos éxito, la
asamblea dejé de ser novedad y la asistencia a las reuniones cada vez era menor. (...)
aca la gente se reune cuando de le topa el bolsillo y eso amiando 5) otra cosa seria st
la COREPA tuviera la historia y la fuerza que tiene la UNORCAC. **

280 Fragmento de Entrevista a Roberto Puente, morador urbano de Pallatanga, realizada el 26 de agosto

de 2007
% Uso el adjetivo “natural” para denotar espontaneidad i arrajgamiento del tipo de organizacion

comunal, propio del ethos comunitario.
2 Op cit entrevista a Tomds Curicama, 08/2007.
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La decisién de replantearse la pertinencia de la Asamblea como la
maxima instancia de toma de decisiones publicas de parte del Alcalde, propici6
que el Concejo Municipal redujera dramaticamente la asignacion de recursos
municipales para este tipo de ejercicios “participativos”. Por ello, en 2003 ya
observamos una caida en nuestros observables, conforme la siguiente grafica:

Grafica 5.19
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En 2003 el Municipio avandoné la Asamblea Cantonal y opté por un
esquema de recepcion centralizada de las demandas “populares”™ que se
nominé “Municipio de puertas abiertas”. El proyecto, que para el encargado de
planificacién municipal se eleva al rango de politica, consiste en dejar abierta a
la iniciativa “popular’ la asignacién de una porcién del presupuesto (en los
ultimos tres afios se destina en promedio el 12% del total del presupuesto
municipal para las obras de iniciativa de los moradores). Dicha asignacién se

implementa sélo de ser considerada pertinente por el Concejo Municipal.

En su mayoria son proyectos de infraestructura y equipamiento basico (...} pero
también nos reunimos periddicamente con los representantes de las organizaciones de
base y con los dirigentes barriales para informarles sobre los planes del municipio y se
receptan en gran medida sus aportes®®,

Las diferencias conceptuales son enormes si comparamos el ejercicio
de presupuesto participativo con este de responsabilidad financiera
compartida. Sin embargo, para el caso de Pallatanga {donde se aplica el
mismo esquema de Salcedo) es mucho mas efectivo en términos politicos que
el municipio no se haga cargo de las Asambleas, en vista de los costos que

8 Op. Cit, entrevista a Tomas Curicama, 08/2007
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significa esta, ya que como organizacion gubernamental, el municipio se
desentiende de la labor de concertacién y coordinacion de los intereses de
cada actor en el cantén y pasa simplemente a ser el receptor de una demanda
de parte de los pobladores; siendo discrecional el proceso de asignacién de
recursos, el municipio se convierte en una suerte de “dictador walrasiano” que
juzga bajo la lupa del interés puablico a las iniciativas “populares” y decide
apoyar aquellas que considera dptimas.

Sin embargo, las mayores criticas al esquema de gobiemno participativo
adoptado en Pallatanga se refieren a la discrecionalidad y a la poca
certidumbre de los actores que no gozan de la simpatia del alcalde para lograr
que se aprueben sus iniciativas. Como lo describe Roberto Puente:

Ahora tenemos e| 70-30 y en algunos casos e| 50-50 (...) que es la forma en que &l
municipio recepta los proyectos que tiene cada barrio o cada comuna rural {...) lo que
no esta claro es cuando el 70-30 y cuando el 50-50. (...) no hay pues, un folleto, un
cartel algo que diga las reglas para la aplicacién de esto (...) da |a impresjén de que
cuando se es pana (amijgo) o del grupo del alcalde si hay plata y el mUnicipio pone
hasta mas de| 50% de lo que cUesta |a cbra, pero cuando no, € barrio no recibe nj las
gracias®®

En estas declaraciones es clave que, a pesar de que el proyecto de

“responsabilidad financiera compartida para la ejecucion de obras publicas” es
un procedimiento oficial del municipio, su institucionalizacion formal no esta
aun definida. Mas alla de aquello, el hecho que genera mayor incertidumbre es
que las reglas de operacién y de asignacién de los recursos no sean publicas
de manera clara y no se visibilicen como mecanismos que trascienden la
voluntad del gobernante de tumo.

Es de sefialar que si tomamos al esquema de responsabilidad financiera
compartida como un ejercicio de planificacion participativa desde nuestros
observables encontraremos que es un proceso deficiente; ya que logra
calificaciones bajas en lo referente a la documentacion del proceso y a la falta
de claridad en las reglas de convocatoria y de toma de decisiones. Sin
embargo, como veremos en el siguiente apartado, es un buen ejercicio de
implementacién participativa de las politicas publicas porque obliga de cierta
forma a desarrollar acciones colectivas de tipo cooperativo con grandes

incentivos de lado y lado.

34 Op cit, entrevista a Roberto Puente, 08/2007
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Luego de tomada la decision de no implementar la Asamblea Cantonal
en 2003, varias de las ONG’s que colaboraban con el municipio®®, optaron por
retirarse del cantén. Ello supuso que en mas, el Unico mecanismo de
planificacion y toma de decisiones publicas que involucra a actores que no son
gubernamentales, en Pallatanga, es precisamente el esquema de
responsabilidad financiera compartida.

Segun datos del Ministeric de Finanzas, en el periodo de analisis 1996-
2006, Pallatanga experimenta un nivel de dependencia financiera que supera
el 92% (gréfica 5.20). Ello nos dice que, a diferencia de Cotacachi, Pallatanga
no se volvid receptora de inversion social de parte de los agentes privados,
siendo infimos los recursos captados por las ONG’s que trabajan proyectos en
el canton. De ahi que las complicaciones sean aun mayores a la hora de
sostener iniciativas que involucran inversion de recursos financieros por fuera
del presupuesto de obras, volviéndose poco menos que una aventura
financiera el implementar procesos de didlogo y deliberacién publica, ya que
“financiar cosas asi, desde la billetera del municipio, significa desatender

necesidades primordiales como saneamiento ambiental...”?

Grafica 5.20: Nivel de independencia financiera, Municipio de Pallatanga
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5.5.5 Implementacién Participativa

™5 La cooperacién de las ONG’s en términos globales nunca representd un rubro jmportante en el
presupuesto de Pallatanga, como sj lo es hasta la actualidad en Cotacachi.
4 Op. Cit entrevista a Granjzo, 08/2007
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Grafica 5.20: Nivel de independencia financiera, Municipio de Pallatanga
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Al revisar los observables de implementacion participativa de las
politicas publicas, encontramos que Pallatanga experimenta un solo y gran
salto a partir de la llegada a la alcaldia de Tomas Curicama (grafica 5.21). Ello
se explica, a su vez en que Curicama propicia |la aprobacion de dos
ordenanzas municipales, que implantan formalmente al esquema de Minga
cantonal como la forma de ejecucién de las obras publicas en el cantén (IMP,
2001: 12). Discursivamente, a partir de 2003 se complementa la politica de
Minga cantonal con el desarrollo del “esquema de responsabilidad financiera
compartida”; aun cuando sin dejar especificados los porcentajes de aportacion
municipal y el de la poblacién ni tener una resolucidon o una ordenanza que
requle su aplicacion. Lo cual es muestra en términos generales de una
intencion del alcalde de avanzar en una gestion de la obra publica que depende
de la colaboraciéon entre el municipio y los pobladores del canton. Asi lo

manifiesta el director de obras publicas del Municipio

Con llamados a la conciencia de |os moradores, el Alcalde mismo se ha dado a |a tarea
de tocar las puertas de los vecinos para que participen de las obras, de las fiestas y de
las reuniones (...) Antes se acababa la plata y se paraba la obra (...} desde qUe esta el
alcalde las obras tardan un poco mas pero las concluimos con |a ayuda de los propios
vecinos®

Veamos la grafica 5.21 para seguir la evolucidon de los puntajes de
implementacion participativa obtenidos en el periodo de analisis 1996-2006.
Hay que resaltar que en escala de 6, a partir de 2000 |la media en Pallatanga es
de 4, lo cual quiere decir que la implementaciéon de las politicas publicas,
especialmente las que se refieren a infraestructura y a labores de saneamiento
y limpieza, en Pallatanga es altamente participativa.

Grafica 5.21
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Grafica 5.21
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La practica de la minga en Pallatanga si bien no era inédita a 2000, con
el impulso y la declaratoria del municipio, se convirtié en la marca del gobierno
de Curicama. De ésta manera los trabajos de limpieza de la carretera principal
del cant6n®®® (Ginica via que lo comunica con el resto del pais) se articulan de
mejor manera. Asi lo explica un morador del cantén al consultarle sobre las
mingas convocadas por el municipio: “cuando no ayudamos con mano de obra,
cooperamos con comida para los trabajadores, les damos donde dormir a los
obreros, brindamos nuestro contingente para despejar la via™®°.

De esta manera queda comprendido que en Pallatanga, para Curicama
representa una prioridad que la mayor parte de la implementacion de las
politicas publicas, en el area de las obras publicas (Que ocupa el 30% del
presupuesto total operativo), se realice bajo el esquema de minga. Por ello la

puntuacion alta dentro de nuestros observables.

5.5.6 Rendicion de Cuentas

En lo referente a rendicién de cuentas, comparativamente Pallatanga no
obtiene un alto puntaje. Su media del periodo de analisis es de 0,32 en una
escala de 6. Lo cual se debe a la escasa institucionalizacion y la nula exigencia
de parte de los actores no gubernamentales de cumplimiento del mandato
contraido por las autoridades municipales. Asi lo podemos ver en la grafica de
escala ampliada numero 5.21.

Grafica 5.22

Pallatanga Rendicidn de cuentas de las politicas
publicas 1996-2006
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% En Pallatanga, por tener un clima nublado subtropical himedo, son muy comunes |os deslaves y el
uiebre de las vias de comunicacién.
™ Op. cit, entrevista a Jaime Tasiguano, 08/2007
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Al revisar la trayectoria de la linea roja de transparencia, observamos un
claro ascenso en el tiempo. Ello se debe, fundamentalemnte, a la estratégia de
difusién que utiliza el Alcalde para integrar y promocionar la gestién de su
gobierno, a través de una radio comunitaria. El alcalde mantiene un programa
de emision matinal, tres dias a la semana donde recepta y comparte las
inquietudes de los ciudadanos en espariol y en kichwa. Sin embargo, este
esfuerzo no es suficiente para lograr una rendicién de cuentas efectiva. La falta
de mecanismos institucionalmente formalizados para el acceso a la informacion
publica son alarmantes, pese a los esfuerzos por acercar la informacién a la
comunidad a través de folletos, panfletos y la misma radio.

Es de notar que a partir del 2004, en visperas de inaugurar el nuevo
periodo de gobierno municipal, el Alcalde buscé lanzar un plan de
comunicacién que cumpliera con la ley nacional de transparencia. Empero, los
esfuerzos no han sido suficientes, ya que hay una gran brecha entre la
informacién realmente disponible y la que se logra transmitir a la poblacion. Por
ello la trayectoria de la linea roja en la grafica 5.22 no supera el umbral del 1.5
en una escala de 6.

Al revisar los observables, nos encontramos que incluso la informacién
organizacional, que es la mas facil de exponer, es de acceso relativamente
restringido, ya que la informacién disponible en los folletos y promocionales de
la obra pablica de Pallatanga es incompleta y a ratos poco amigable para el
comun de los habitantes. En la misma linea, de acceso a la informacion
publica, el acceso a informacién financiera del municipio es si se quiere
criptica. Lo cual significa que quien esté interesado en obtener esta informacion
debe hacer una solicitud formal para que en un plazo de al menos una semana
sea respondido, de |a observacion hecha en Pallatanga, encontramos que para
obtener datos sobre el manejo presupuestario debimos ingresar en dos
ocaciones una solicitud formal y la entrega de la informacién demord dos
semanas y estuvo mediada por la intervencién del encargado de obras pulicas.

Al hablar de |a capacidad de hacer cumplir los acuerdos publicos entre el
actor gobierno y la poblacién; debido a la naturaleza del proyecto de "municipio
de puertas abiertas”, que es el Unico participativo, no observamos instrumentos
o indicios de una capacidad institucional y menos aun de un uso o costumbre

que obligue, so pena de una sancién punitiva, al alcalde a cumplir con el
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acuerdo entre municipio y poblacién. Lo cual implica que en nuestros
observables se marque como negativa la calificacion en este rubro.

5.6 QUERO

El cantén Quero se ubica en la provincia de Tungurahua 215 km. al sur
de Quito. Su poblacién, segin el censo de 2001 es de 18.187 personas; de las
cuales el 98,51% es indigena, cuyo 99% es de nacionalidad Kichwa-Puruwa
(SNISE, 2007). El cantdn se compone de tres parroquias distribuidas en: la
zona urbana, que concentra el 12,31% de |la poblacién y la zona rural, en la
que habita el 89,69%.

5.6.1 La dindmica productiva

La estructura de la PEA en Quero refleja un cantén que es
fundamentalmente agricola y en menor medida ganadero (verse grafica 5.23).
El cultivo y produccién de la tierra, se cumple de manera muy poco tecnificada;
se cultivan productos andinos de ciclo corto, como: papas, cebolla, habas,
zanahoria, melloco, ocas, etc. Mientras que la ganaderia se desarrolla
especialmente en las zonas altas, donde los habitantes se han dedicado al
engorde artesanal de ganado vacuno, ovino, y a la lecheria. Lo cual hace
evidente un régimen de posesion de la tierra apegado al minifundio y
condiciones de trabajo poco alentadoras para revertir el hecho de que el
86,8% de la poblacion viva por debajo de la linea de PNBI.

Dificimente podriamos caracterizar a la economia de Quero como
boyante, sin embargo el centro poblado (Cabecera cantonal) es un concurrido
mercado de frutas y verduras de la zona tres dias por semana. Un importante
sector de la poblacion (44%) se dedica a comercializar y transportar los
insumos primarios que produce el cantén hacia los mercados de Tungurahua y
Chimborazo.

Dado que mas del 84% de la PEA se dedica a actividades relacionadas
con la agricultura y el transporte, en Quero no encontramos una industria y
menos aun un mercado de servicios que brinde una alternativa ocupacional,
como en el caso de Cotacachi se hace con el turismo. Mas aln considerando
que desde 1998 las sucesivas erupciones del volcan Tungurahua han cubierto

extensas zonas del cantén con ceniza, es visible un ciclo de detrimento de
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capacidad productiva, por la pérdida de los cultivos y del ganado, con su
consecuente impacto en la pobreza.

Grafica 5.23
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Quero es un municipio que fue creado, al igual que Pallatanga luego de
la desarticulacién de las grandes haciendas de la provincia de Chimborazo. Sin
embargo, a diferencia de Pallatanga, Quero logré el estatus de cantén en 1972
luego de la primera reforma agraria de 1964. Este hecho posibilitd que
administrativamente en Quero se haya avanzado en la creacion de parroquias
y a su vez ello posibilita una mejor gestion de los recursos disponibles.

5.6.2 El MIE en Quero

Debido a la influencia de las misiones cristianas protestantes, la
poblacion indigena de este cantén, a pesar de tener un alto nivel de cohesién
social inherente al factor de ethos comunitario, no muestra una alta organicidad
con el MIE. Por el contrario, las 38 organizaciones de base registradas, afines a
la Union de Comunidades y Organizaciones Agricolas para el Desarrollo de
Quero (UCOADEQ), son evangeélicas y muestran adhesion politica no
contenciosa a la FEINE. Por lo que en nuestra clasificaciéon de casos le dimos
el status de baja presencia del MIE (como se vio en el capitulo metodolégico).

Es de recordar que en Quero, hasta la fecha no se registran
levantamientos yf/o acciones colectivas de consideraciéon en los ultimos 30
afnos. Tampoco se registra participacion politica electoral de representantes
indigenas, que no sean a nivel parroquial para las juntas de administracion del

agua, desde 1998, con una baja repercusion politica en el escenario cantonal.
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Por lo tanto, ninguna de las alcaldias ha contado con la presencia de indigenas
en su seno, con la excepcidn de dos concejales a partir de 2000 por el partido

Sorialista.

5.6.3 La hechura de las politicas publicas en Quero

Quero, asi como en el resto de casos de andlisis, tradicionalmente ha
sido un municipio con practicas altamente directivas, clientelares vy
personalistas en el manejo de la cosa plblica. La falta de una memoria
histérica documentada sobre procesos de participacion ciudadana en las
decisiones publicas asi lo demuestran Ya que al revisar el archivo municipal
nos topamos con copias de manuscritos que relatan reuniones del Concejo
Municipal donde excepcionalmente encontramos apellidos indigenas como
participantes o ponentes sobre algin tema de interés de la comunidad politica.
En el mismo archivo nos topamos con que, hasta 2004, tan solo una vez al afio
se convocaba a reuniones publicas del Cabildo (ampliado), siempre con objeto
de las fiestas de cantonizacién. En tales reuniones, la memoria documenta
escasamente procesos de rendicién de cuentas dirigidos no hacia la poblacién
(habitantes del cantén), sino a los niveles superiores de gobierno. Tampoco
encontramos vestigios documentados, hasta 2004, de procesos de
implementacién o planificacion participativa de politicas publicas. Cuando mas,
en tres actas se recogen ordenanzas donde se insta a la poblacién a participar
de las mingas de limpieza de la ceniza arrojada por el volcan Tungurahua.

Los niveles de Gobernanza de Quero no son los peores del grupo de
andlisis. Sin embargo se hallan distantes en su media de los presentados por
Cotacachi. Es de ver que entre 1996 y 2004 existe una tendencia estable en la
puntuacion, alcanzando un nivel de 2,5 (en escala de 18) como valor constante.
Sin embargo, a partir de 2005, con el inicio del periodo electoral de medio
término, el alcalde Gavilanes pone en marcha una serie de iniciativas
tendientes a mejorar su gestion y darle un brinco a los indicadores, como se

observa en la siguiente gréfica.
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Grafica 5.24
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Comparativamente, en la grafica 5.25 observamos que los datos
recogidos en las observaciones in situ, muestran que a las practicadse
planificacién participativa ayudan a dar el salto cualitativo en 2005 al ITG de
Quero, ya que en una escala de seis, la participacion comunitaria en la
implementacién de las politicas municipales sigue una linea horizontal a través
del tiempo (lo que daria cuenta de una serie de factores que permanecen
constantes en la dindmica social del canton alrededor de las mingas), mientras
que las variaciones en el indicador de rendicién de cuentas son minimas pero
muy bien identificables en lo que se refiere a dar cumplimiento a la Ley
nacional de transparencia a partir de 2003.
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5.6.4 Planificacion Participativa

En lo que se refiere a planificacion participativa el salto, de dos puntos
en la escala de seis que observamos en 2005, corresponde a la realizacion del
plan de desarrollo cantonal con metodologia participativa. Pese a que no hay
una memoria detallada sobre cada una de las reuniones y talleres que
congregaron a cada una de las 37 comunidades y las discusiones en 4 lineas
estratégicas, es de resaltar el esfuerzo que se hizo en este canton para lograr
que este proceso diera a luz una préactica inclusiva en la forma de disefiar las
politicas pUblicas.

Gréfica 5.25
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Si comparamos los procesos de Cotacachi y Quero podriamos calificar
de irregular o restringida la forma en como se hizo la convocatoria a la
realizacién del plan de desarrollo cantonal en el segundo municipio. Ello,
debido a que no se cuenta con un registro sobre las organizaciones y la
filiacion de los 50 participantes de las primeras reuniones. Lo cual hace posible
que se den interpretaciones como la de Manuel Pilataxi, morador del cantén:

Ni como organizaciones y peor como ciudadangs nos han llamado a ese plan, yo creo
que son reuniones donde el Alcalde trata de hacer lo que en otros lados hacen como
asambleas cantonales, perc este alcalde se cuida y llama solo a Isus amigos o a los
comuneros que le deben favores (...) usted sabe que como alcalde siempre se puede
manipuUlar eso y obligar a las comunidades a que asistan aungue no sean del lado del
alcalde (...) no digo que el alcalde sea malo, mas bien creo que es un buen alcalde,
hace obra, se ve al menos que trabaja, no es ladron y trata de hacer las cosas (...) pefo
en lo del ta[A%Ian ese no nos ha llamado asi a todo el puenlo como se oye que hacen en
otros lados

La opinién de Pilataxi nos muestra que las metodologias usadas tanto en
la convocatoria, como en el manejo de los talleres que se documentan como

0 antrevista a Manuel Pilataxi, morador de Quero, realizada el 21 de agosto de 2007
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parte del proceso, fueron poco particularizadas. Es decir, no se realizé un
diagnéstico de la realidad politica y de la cultura politica de los actores del
cantén. Lo cual conllevé a varios fallos en la implementacién de la politica y por
Ultimo a una percepcién poco favorable del proceso.

Por otro lado, es evidente que la estructura organica y procedimental del
espacio de planificacion  participativa fueron no  formalemente
institucionalizadas. El mecanismo de convocatoria a la participacion de las
organizaciones locales y a ciertos ciudadanos fue a través de oficios firmados
por el director de planificacion del municipio. Pese a ser una iniciativa del
propio alcalde, el hecho de no ser el signatario de la convocatoria resté fuerza
al proceso. Ademas de evidenciar la poca voluntad politica de hacer de este
mecanismo de toma de decisiopnes colectiva una institucién en si misma que
esté por encima del devenir y de la discrecionalidad de los ediles y el
burgomaestre en turno.

Al interior de los talleres, de lo que apreciamos en las memorias
sistematizadas (no todos los talleres cuentan con una memoria, ni todas las
reuniones se documentan de la misma manera), existe una falta de criterios
formales para incorporar los aportes de los talleres, sectoriales o comunales, al
plan de desarrollo definitivo; lo cual desnuda una falta de certidumbre sobre las
reglas de agregacién de preferencias. Aun cuando politicamente es de resaltar
el espiritu de concertacion y dialogo que se logra perfilar a partir de este
gjercicio.

A decir del Alcalde Gavilanez, a diferencia de Pallatanga y Salcedo, en
Quero la planificaciéon participativa si se volvié una herramienta guia de la
politica publica local. Partiendo de “la sinceridad de lo posible con nuestros
recursos {...) principalmente econémicos, los moradores de Quero
comprendimos que a través del didlogo vamos a empezar a conocernos y a
hacer de este espacio un espacio de desarrollo”®’,

Sin embargo, como se dijo parrafos atras, la experiencia es débilmente
institucionalizada y en lo formal hay un camino arduo que recorrer para que el
puntaje y los frutos de una planificacion participativa se reflejen en puntajes
mas altos de nuestros observables. Asimismo lo reconocen varios de los

! fragmento de entrevista a Ratl Gavilanes, alcalde de Quero, realizada el 21 de agosto de 2007.
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pobladores de la cabecera cantonal, al preguntarles sobre su parecer del
proceso de planificacién participativa; ya que en su mayoria supuieron
responder que “todavia se actia con recelo y desconfianza de los verdaderos
alcances de la iniciativa municipal”. A lo cual podemos afiadir que en las
comunidades rurales el panorama no es distinto; sin embargo, conforme ha
pasado el tiempo, el entorno de las reuniones ha sido mas amigable y
productivo, en funcion de los resultados obtenidos, que en los barrios y
reuniones sectoriales donde actian mas los pobladores mestizos.

5.6.5 Implementacién participativa

En lo que se refiere a la implementacion de politicas publicas, al
acercarnos a la instancia de obras puablicas del municipio, encontramos una
limitante en cuanto a la corroboracidon de los datos entregados por el
funcionario a cargo. Lo cual supone que las observaciones no recojan la
complejidad de lo que “realmente” sucede en Quero en este aspecto.

Sin embargo pudimos ver que los niveles de participacion e
involucramiento de los pobladores en las mingas, ha sido una practica cotidiana
y constante en el tiempo, incluso antes de la cantonizacion de Chambo. Asi lo

recuerda Pilataxi:

aca siempre se ha trabajado en minga, mas antes hasta para hacer las casas se
flamaba a la gente de las comunas para gque ayude a construir (...) a Uno también le
tocaba ir cuando |lamaban, es parte de la minga {...) en tiempos de| tiumbirato {1964),
el pueblo entero hizo minga para hacer la asequia, cosa que cuando |os militares
llegaron con los tractores nosotros ya habiamos hecho casi todo el trabajo®>

El comentario de Pilataxi se corresponde con el de Sanchez al sefialar
que sin importar la tendencia politica del Alcalde, “siempre que se ha llamado a
minga, los comuneros bajan y apoyan en la medida de lo posible (...} algunas
veces no se puede pedir mas...”®® Estos testimonios bien pueden ser la
corroboracion de lo que registramos a través de nuestros observables, en la
grafica 5.26 apreciamos una linea constante a través del tiempo que nos
muestra precisamente ese fendémeno. Sin embargo, habria que tener un
resguardo sobre la completa horizontalidad de esa linea, en tanto los puntajes
recabados reflejan solo dos fuentes oficiales sin documentos de respaldo que

aseguren la veracidad de ésta informacidon. Por lo cual se recomienda tener

2 Op cit, entrevista a Pilataxi, 08/2007
3 Fragmento de entrevista a Susana Sanchez, moradora de Quero, realizada ¢| 21 de agosto de 2007.
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ésta medicion como un aproximado de lo que en la “realidad” pasé y esta
pasando en Quero.
Grafica 5.26

Quero, implementacion participativa de las
politicas publicas 1996-2006

4.00

3.00 . g L e Lo + * r——t

s
4

2.00
100

Titulo del eje

0.00 i
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

5.6.6 Rendicion de cuentas

A lo dicho en la presentacion de la evolucion del ITG de Quero, debo
afadir que tanto en 2000 con la decisiéon de difundir informaciéon publica del
municipio a través de las radios locales de manera periddica (semanal), como
en 2005 con la apertura del portal web del Municipio, varios han sido los pasos
que se han dado en Quero en pos de lograr una apertura en la transparencia
de la gestidn publica. Entre éstos esfuerzos es de resaltar las publicaciones
bianuales que edita el propio municipio con informacién general a cerca de las
obras y el avance de los procesos parlicipativos. Sin embargo, todas éstas
iniciativas, con excepcion de las inherentes al cumplimiento de la Ley Nacional
de Transparencia, estan debilmente institucionalizadas. De ahi las bajas
puntuaciones respecto de la escala de seis puntos que le hemos puesto a este

indicador compuesto.
Gréfica 5.27
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Si tomamos como ejemplo de analisis el portal web de 2006, nos
topamos con que la informacién es incompleta, el leguaje es poco accequible a
los pobladores del cantdon que en su mayoria (65%) no ha terminado la
secundaria. Ademas el medio usado para rendir cuentas es de uso privativo
para los oriundos del canton ya que se registra una conectividad de menos del
1%.

Al analizar las publicaciones impresas, es posible identificar varios
elementos como la direccionalidad del flujo de la informacion. A partir de 2005
es visible el interés de comunicar desde el municipio sus acciones y los
resultados del plan estratégico. Por lo cual ,en las parroquias se reparte
material impreso con informacion basica la respecto, mas nunca en kichwa.
Igualmente es posible encontrar en las casas comunales las revistas del
municipio. Aun cuando no sea demandada por la poblacion.

Finalmente, sin mayor comentario, excepto la falta de acompafiamiento
de las organizaciones existentes a la gestion municipal y el extrafiamiento de la
cosa publica cantonal que viven los dirigentes de las mismas. Es de sefalar
que a pesar de contar con una poblacion que valora altamente la participacion
en las decisiones pulblicas que le afectan, el proceso de aprendizaje de la
cultura de la politica de la participacion formal y de dialogo intercultural, es
todavia una tarea que empieza a trabajarse en Quero.

A decir de Ospina la razdén de este hecho radica en la forma en como es
canalizada la participacion social. En Quero, es indudable la influencia que
tiene la iglesia evangélica y ello marca pautas de comportamiento y una ética
distinta a la de las organizaciones de base que fueron parte del trabajo de

sacerdotes catolicos afines con la teologia de la liberacién y la pedagogia de la
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liberacién. Sin embargo, este hecho no es central en la presente investigacion,

razon por la que dejaré su desarrollo para ulteriores trabajos.

5.7 CHAMBO

El cantén Chambo se ubica en la provincia de Chimborazo, 215 km. al
sur de Quito; su poblacion, segin el censo de 2001 es de 10.541 personas, de
las cuales el 85,73% es indigena y cuyo 99% es de nacionalidad Kichwa-
Puruwa (SIISE, 2007: s/p). El cantén no contiene subdivision administrativa de
parroquias; sin embargo, los datos censales muestran que en la zona urbana
habita el 34,53% de la poblacién y la zona rural el 65,47%.

5.7.1 La dinamica productiva

La estructura de la PEA en Chambo no es diferente de la del resto del
grupo de estudio. El cantdn es un territorio fundamentaimente dedicado a la
produccién agricola, donde se cultivan productos del paramo andino por estar
ubicado entre los 2.400 y los 2.900 msnm. Asi como en Quero, los agricultores
de Chambo se dedican a la produccion de papas, oca, zanahoria, cebolla y
granos andinos como la quinua; destaca ademas la crianza de ganado menor
con especies nativas como el cuy y el conejo; esta ultima actividad se orienta
basicamente al autoconsumo, aunque en los udltimos 3 afios se han
implementado varios proyectos de comercializacion de carne de estos animales
para mercados mas urbanos e incluso para la exportaciéon a ciudades en el
extranjero con una poblacién significativa de ecuatorianos {Madrid, Milan y
Nueva York).

En Chambo no se puede entender la relevancia del transporte como
actividad econdmica que ocupa al 38% de la PEA, si no analizamos su
ubicacion en la red vial de la Sierra centro, ya que este cantén esta sobre un
nodo estratégico que permite conectarse con las provincias del sur de la sierra
y con las de la amazonia. De tal forma que no solo es facil trasladar los
productos que se producen internamente en menor tiempo a otras ciudades,
sino que se vuelve un punto intermedio y de acopio de varios insumos en la
cadena de produccion agricola. Sin embargo, el cantdn, a diferencia de

Salcedo, no presenta un desarrollo comercial importante, por lo que bien puede
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decirse que es un lugar de paso, mas no un lugar de intercambio o llegada de
mercancias.

La propiedad de la tierra en Chambo esta altamente fragmentada y
marcada por el minifundio, aspecto que comparte con Cotacachi, Quero y
Pallatanga. Adicional a la agricultura, en Chambo es de destacar un importante
18% de la PEA que se dedica a la produccién de textiles. En la grafica 5.28
apreciamos la estructura ocupacional de la PEA, donde son visibles todos los
aspectos que detallamos; ya que, las tres actividades econémicas mas
importantes a las que se dedican los chambefios son: transporte y ares,
trabajo agricola e hilanderia.

Grafica 5.28
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El IPNBI de Chambo es de 71,8% de la poblacién. Asi como a la
poblacién de Quero, en Chambo las erupciones del Tungurahua causaron
grandes pérdidas en los cultivos, lo cual supuso situar en condicion de
vulnerabilidad a gran parte de su poblacién. Sin embargo, la pobreza en
Chambo no experimenté una variacién del IPNBI como la que se dio en Quero
o incluso como la de Pujili, cantén que también se vio afectado por fenémenos
tellricos de similar magnitud en el mismo periodo, pero con niveles de

pauperizacion de la poblacién bastante mayores.
5.7.2 EIMIE en Chambo

En Chambo, la dnica OSG es la Corporacion de Organizaciones
Campesinas e Indigenas de Chambo (CODOCABCH). La CODOCABCH
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agremia a 9 OPG’'s; con presencia activa en 23 comunidades. Estas
organizaciones, de la misma forma que las de Quero, son organicas a la FEINE
y no demuestran una alta capacidad de movilizacion social con
intencionalidades politicas dentro del proyecto del MIE.

La filiacion religiosa manifiesta del 60% de la poblacién de Chambo es
cristiana-protestante (SHSE 4,5, 2007: s/p); lo cual explica en gran parte la
articulacion ideolégica y la direccionalidad politica que toman las
organizaciones de la CODOCABCH. Si tomamos en cuenta que las
organizaciones evangeélicas buscan una accion colectiva ligada mas al trabajo y
la produccion que a la misma reivindicacion de tipo étnico, como si lo hacen las
organizaciones relativas al ECUARUNARI, podemos entender que, en el caso
de Chambo, la CODOCABCH ofrece estimulos para la accion colectiva de los
campesinos indigenas que se corresponden con una ética en la cual la
movilizacion contenciosa esta fuera de las opciones que maximizan el interés
de los individuos.

A decir de Humberto Cholango, presidente de ECUARUNARI, en
Chambo una vez institucionalizada la ftitularizacion de las tierras y el
reconocimiento pleno de la ciudadania de los indigenas, las organizaciones
perdieron su referente de movilizacién politica; pasando a un momento de
articulacion social con la dinamica productiva. Por eso, el lider del MIE califica
como “inexistentes” politicamente a las organizaciones indigenas de Chambo,
ubicandolas mas bien en el plano de asociaciones de tipo mercantil, religioso y
en algunos casos de caracter gregario®.

En nuestras observaciones de campo, constatamos el bajo nivel de
vinculacion politica que tienen las organizaciones en este cantén. Encontramos
que el eje de la religiosodad y el culto moviliza a buena parte de las
asociaciones que fungen como OPG. Al visitar las sedes de estas
organizaciones nos topamos con que gran parte del trabajo organizativo se
hace en base al voluntariado y la iglesia (evangélica) capta y canaliza recursos
en “obras sociales”. Al consultarle al pastor Aurelio Montesdeoca sobre el
sentido politico que tenia la asociatividad y la forma comunal de organizacion

social, supo responder que “el propésito de las OPG’s que participan de la

¥ Op. cit, entrevista a Humberto Cholango, 08/2007.
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CODOCABCH es el de generar mejores seres humanos y honrar a Jesucristo
(...) a través del trabajo y el cuidado de las familias™®*, Con lo cual quedaria de
manifiesto el por qué en Chambo la accién contenciosa de las organizaciones
sociales no genera una participacion importante en la discusion de los temas

de politica pablica local.

5.7.3 La hechura de las politicas pablicas en Chambo

Con la ganancia en las elecciones de 2004 de Rodrigo Pazmiiio,
mestizo, comerciante, productor de papas y de militancia social-cristiana, en
Chambo se inuguré una etapa donde se replantearon las practicas de gobierno
que hasta ese momento eran auforitarias y clientelares. La alcaldia de
Pazmifio, que conté con mayoria en el Concejo Municipal, desde su inicio se
planteé como objetivo “generar un gobierno local que se caracterice por la
participacion democratica y activa de los diferentes sectores sociales
organizados™.

Al consultar a Pazmifio sobre cuales fueron las primeras acciones que
emprendié en su gestion para alcanzar su objetivo, el Alcalde sefalé que fue la
firma de dos convenios el hecho que “marcé el inicio de una gestién municipal
diferente”. El primer convenio que firmé el Alcalde para la cooperacion y
asesoria en la reingenieria de los procesos gubernamentales fue con el
Ayuntamiento de Madrid; mientras que, el el segundo convenio se firmé con la
Escuela Politécnica Nacional. Las dos instituciones, en conjunto, desarrollaron
un diagndstico de la realidad socioeconoémica del canton que serviria de base
para la discusién abierta sobre politicas publicas que se trataria de propiciar en
un segundo momento. Sin embargo, ninguna de las instituciones propuso la
confeccion de un plan de desarrollo estratégico de manera institucionalizada;
asi como, tampoco vieron necesario el desarrollo de una planificacién
participativa del presupuesto municipal.

En términos de la evolucién del ITG de Chambo, en 2004 advertimos un
punto de ruptura con la tendencia historica de pequefas fluctuaciones
alrededor de un puntaje de 1,7 (en escala de 18). Para 2005 y 2006

3 Fragmento de entrevista a Aurelio Montesdeoca, pastor evangélico en Chambo, realizada ¢l 26 de

agosto de 2007.
" Fragmento de entrevista a Rodrigo Pazmifio, alcalde de Chambo, realizada el 26 de agosto de 2007.
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observamos, efectivamente, un cambio en las practicas de gobierno. Sin ser un
ejemplo de la gestion pablica a nivel nacional, es claro, segun lo vemos en la
grafica 5.28, que en Chambo durante los dltimos afios se han desarrollado
importantes  esfuerzos para llevar adelante practicas gubernativas
participativas, transparentes y donde el Municipio no es el actor dnico en la
hechura de las Politicas Publicas.

Es de resaltar que en Chambo la practica de la Minga es cotidiana y
frecuente para la realizacién de obras de infraestructura basica que no
requieren de una intervencién técnica, ni de materiales especializados o que
impliquen una alta inversion econémica. Asi constatamos que comunmente se
convoca a mingas para arreglo de vias, construcciéon y ampliacién de canales
de riego, limpieza, etc. Este hecho hace que en términos generales, aun
existiendo una minima rendicién de cuentas y una casi nula planificacion y
toma de decisiones participativa, hasta 2004, la linea de evolucién del ITG no
sea tan cercana a cero, aun cuando es todavia muy baja para la escala de 18.
Grafica 5.28
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Las practicas gubernativas "virtuosas” que monitoramos en Chambo, a
partir de 2004, son aquellas relativas a la inclusion de la figura de la minga
como una manera de promover formalmente la implementacién participativa de
las politicas publicas. Por otro lado, es importante sefalar que tanto la
planificaciéon participativa, como la rendicién de cuentas sufren cambios en la
forma de concebirse como parte integral de una “gestién de gobierno local
democratico” de la alcaldia de Pazmifio. Asi, al revisar la grafica 5.29 de
evolucién en el tiempo de los tres componentes de nuestro ITG, encontramos
que la planificacion participativa es la que experimenta un mayor repunte con el
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cambio de administracidon municipal (linea azul); mientras que, los cambios
relativos a la rendicién de cuentas han sido mas bien incrementales, pero a
partir de 2002 con la implementacion de la ley nacional de transparencia en el

acceso a la informacién pablica.
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5.7.4 El disefio-planificacion participativa

Visto en una escala ampliada, el cambio experimentado en 2005 en el
puntaje de planificacion participativa se debe, como se ha dicho, a la
realizacion de diagnésticos y talleres para la planificacién estratégica en el
cantén. Es claro, que con la colaboracién de los técnicos del Ayuntamiento de
Madrid y de la EPN, se potenci6 la intencién discursiva del alcalde en cuanto a
la inclusion de las iniciativas particulares y de organizaciones en la formulacién
de las politicas publicas.

A pesar de que en la escala ampliada vemos un cambio dramatico de la
puntuacioén del componente planificacion participativa de 0 a 1,5 en dos afios,
en la escala de 0 a 6, que es en la que mesuramos este componente, el
avance parece ser mas bien modesto, conforme lo vemos en la grafica 5.30. La
razén de aquello se debe a que los procesos de planificacidin participativa aun
no han sido institucionalizados formalmente y, por otro lado, tampoco han
superado una sombra coorporativista en |la convocatoria a la participacion
ciudadana. ya que la convocatoria se la hace por invitacién directa y por
escrito a los miembros de las organizaciones presentes en el canton:
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asociacion de transportistas livianos, cooperativas de taxis, juntas de aguas,
iglesia evangélica, iglesia catdlica, CODOCABCHentre otras.

Es de resaltar que las memorias de los talleres realizados, todos ellos en
la cabecera cantonal, es esquematica y recoge los acuerdos y 10s puntos del
orden del dia a tratar. En los documentos a los que tubimos acceso no se lleva
una memoria histérica de los debates y los puntos en desacuerdo, asi como de
déonde salieron las propuestas. Por otro lado, pese a ser una convocatoria
signada por el alcalde, no cuenta con una resolucién u ordenanza municipal
que la respalde, excepto los dos convenios que enmarcan |la cooperacién
interinstitucional a los que hace referencia el Alcalde Pazmifio.

Gréfica 5.30
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5.7.5 Implementacién participativa

En Chambo, a decir del presidente de la comisién de planeamiento y
urbanismo, Juan Tene, “la minga ha sido una practica que se ha mantenido por
generaciones, desde nuestros antepasados, para que |la comunidad trabaje
para lograr los bienes pUblicos™®. Mas alla de si son o no bienes pdblicos las
obras de infraestructura que se logran desarrollar con el esquema de
implementacién participativa de las politicas pudblicas, lo importante de la
declaracion de Tene es que la minga ha sido un uso comdn en la cultura de las
politicas de Chambo. Con ello quiero explicar porqué en la grafica 5.31 el
componente de Implementacion participativa de las politicas publicas no parte

¥ Fragmento de entrevista a Juan Tene, presidente de comisién de planeamiento y urbanismo de
Chambo, realizada el 26 de agosto de 2007.
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de cero y mas bien durante el periodo 1996-2004 la evolucién de este indicador
nos miestra que ha permanecido constante en un puntaje de uno (en escala de
seis).

Grafica 5.31
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El punto de quiebre y ascenso en la linea de la grafica 5.31 nos dice que
con la nueva gestion municipal, se logrd institucionalizar de cierta medida a
través de convenios y acuerdos formales la participaciéon de la poblacién en la
ejecucion de las politicas. Sin embargo el reconocimiento formal, no implica
una institucionalizacién fuerte del mecanismo, ya que las reglas de
participaciébn y la norma misma que la rige no es del todo completa ni
especifica. De tal forma que en el computo de nuestros datos observados
registramos un puntaje relativamente bajo de 2 en una escala de 6, pese a los
esfuerzos realizados por la poblacién y el mismo municipio por hacer de esta

practica el centro de atencion de su gestion.

5.7.6 Rendicién de Cuentas

Para hablar de la evolucién del componente de rendicion de cuentas,
nos referiremos a las tendencias y cambios que nos presenta la grafica 5.32. Al
igual que en Quero, donde encontramos una baja presencia del MIE, en
Chambo la capacidad de “enforcement” de parte de la ciudadania para hacer
cumplir los acuerdos y compromisos del agente gubernamental es
practicamente nula. La linea azul horizontal, de la grafica 5.32 nos dice que no
hay capacidades institucionales, ni tampoco acciones colectivas registradas,

que nos hagan pensar que durante el periodo de analisis haya existido una
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interpelacion, desde los actores organizados, hacia el actor gubernamental
para exigir se cumpla con el mandato del principal.

Para continuar con la descripcion de la evolucién incremental del
componente rendicién de cuentas, marcado en linea verde, es inevitable
discutir las razones de los cambios en la transparencia en el acceso a la
informacion publica. Para ello, es importante revisar la evolucion de la linea roja
en la grafica 5.32. Como vemos, lo que denominamos cambio incremental en la
transparencia, tiene dos puntos de ruptura en las tendencias histéricas: el
primero que se da en 2001, tiene que ver con acceso a informacion organica-
institucional; y el segundo, en 2005, que tiene que ver con el cumplimiento total
de la Ley Nacional de transparencia. Por tratarse de un promedio entre los
veintiocho observables ponderados de trnasparencia y los dos observables de
“enforcement’, la linea verde va a reflejar la tendencia de la linea roja, pero en

un nivel menor, en cuanto al puntaje alcanzado.

Grafica 5.32
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En los pormenores del cumplimiento de la ley nacional de transparencia
y acceso a la informacién publica, debo senalar que en 2002, una vez expedida
la ley, el alcalde opta por hacer un primer esfuerzo comunicativo de los datos
exigidos en la ley; sin embargo se alcanza a cumplir con apenas 7 de los 28
items, lo cual no representa un mayor ascenso en el puntaje registrado. El tipo
de publicacién fue impreso, en espafiol solamente, de distribucion restringida a

los eventos organizados por el municipio y de un tiraje de 1000 ejemplares.
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El uso de medios radiados, si bien no es extrafio para los Gltimos dos
alcaldes, no ha sido el mas explotado, ya que la periodicidad de las
intervenciones es irregular y no tiene el formato de comunicacién bilateral con
la comunidad, sino que se da de forma unilateral y muchas veces solo en
entrevistas puntuales, donde ias respuestas se dirigen al entrevistador de
turno.

El flujo de la informacién, es importante sefialar que, en 2005 cambia de
criterio, al menos para los items relativos a datos sobre presupuestacion y
organico-funcionales del municipioc como organizacion, ya que sin necesidad de
solicitud formal, un ciudadano cualquiera puede recibir esta informacién de
manera gratuita y de forma relativamente agil ya que existe material de difusion
en lugares estratégicos del canton. Por otro lado, hay que sefialar que con la
apertura del portal web, se ha logrado publicitar 20 de los items requeridos en
la ley ya en 2006. Sin embargo el tema de la conectividad es una traba que
imposibilita al 98% de la poblacion tener fécil acceso a estos datos. Esto es
prueba que el mecanismo de transparencia no esta disefiado para rendir

cuentas a la poblacion de Chambo, sino a los niveles superiores de gobierno.

5.8 PLJILI

El cantdon Pdijili se ubica en la provincia de Cotopaxi, 140 km. al sur-este
de Quito; su poblacion, segun el censo de 2001 es de 60.728 personas, de las
cuales el 85,47% es indigena y cuyo 99% es de nacionalidad Kichwa (SIISE,
2007). Pujili, que obtuvo el estatus de canton en 1856, administrativamente se
divide en siete parroquias; en la zona urbana {parroquia Puijili) habita el

21,33% de la poblacién y en la zona rural {el resto de parroquias) el 88,77%.

5.8.1 La dinamica productiva

La estructura de la PEA de Pujili refleja que alrededor de la agricultura
se congrega economicamente al menos el 73% de la poblacion {verse grafica
5.33). Lo cual quiere decir que |a produccion de bienes primarios es |a base de
la economia local. Por tratarse, también, de un cantén de paramo andino, la
produccién se centra en tubérculos, hortalizas de altura y actividades de
ganado menor. La porcion de territorio dedicado a la ganaderia {20% de las
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tierras cultivables) es significativamente menor que la dedicada a la agricultura
(60%). Aun cuando existen todavia haciendas de gran tamario bajo el esquema
de trabajo asalariado, es de resaltar que en Pujili el minifundio produjo, en gran
medida, la pauperizacion de la poblacién y la migracion interna de la misma
hacia Quito y Guayaquil. Prueba de ello es el estancamiento de la tasa de
crecimiento poblacional en un nivel bajo y por otro lado una piramide
poblacional robusta en los adultos mayores y en los menores de 15 afios®®
Grafica 5.32
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5.8.2 El MIE en Pujili

Pujili es un caso especial en cuanto a la presencia del MIE, ya que, si
bien es cierto que el 85,47% de la poblacidn es indigena y el 100% de la misma
participa en al menos una organizacién de base relativa al MIE®®; segin
nuestra categorizacion, la presencia del MIE es baja. Ello se debe a que en
Pujili se detecta un bajo nivel de organicidad (monitoreado a traves de la
capacidad de movilizacién contenciosa y la articulacion con las acciones
colectivas de los niveles superiores de la organizacion). Por otro lado, pese a
tener una estructura formalmente reconocida y que participa en las elecciones
locales de manera constante, el MUPP NP nunca ha conseguido estar entre las
dos primeras fuerzas politicas del cantén. Lo cual en si mismo hacen que Puijili

8 Verse en capitulo 1 de la dindmica poblacional de cada uno de los cantones.
™ Para un anilisis exhaustivo del caso de Pujili, en términcs de las razones de la baja incidencia del
MIE, verse (Rodriguez, 2008)
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sea un caso atipico y digno de ser estudiado con mas detalle, una vez revisado
el capitulo 4.

Para Lourdes Tiban (2003), el proceso de organizacion del MICC en
Pujili se ve accidentado por los recurrentes conflictos sobre la posesion de la
tierra. Durante los noventa existieron multiples tensiones que obligaron a los
dirigentes a extremarse y mediar en base a la justicia indigena respecto de
estos conflictos. Sin embargo, al carecer de formalidad institucional estas
mediaciones, con el tiempo recaian en nuevos conflictos. Por lo que muchas
veces |a legitimidad de los lideres comunales se veia afectada.

Otro fendmeno particular de Pujili en cuanto al proceso organizativo es
que precisamente por los graves problemas de pobreza y vulnerabilidad, las
acciones colectivas del MICC han sido conducidas para interpelar a las
autoridades provinciales o nacionales. Sin embargo en el dmbito local ha
habido un extrafiamiento de la polito local, como lo sefialamos oportunamente
‘en el capitulo 1y4.

Pese a que en Pujili se registran, segun datos del CODENPE, 7 OSG
organicas al ECUARUNARI, tas mismas que agrupan a 175 OPG’s donde
milita el 100% de la poblacién indigena, el MUPP NP no logra tener una
votacidn sostenida y lo suficientemente alineada a lograr ganara las elecciones
de alcalde. Por lo cual es interesante observar de cerca el papel que tiene el
Aicalde Arrollo, quien ha ocupado el cargo por mas de 4 periodos consecutivos.

Es importante para este estudio tener en cuenta este caso, debido a que
incluso sin tener una alta presencia del MIE, en términos de resultados tanto
electorales como contenciosos para la polito local; la dindmica cultural relativa
al ethos comunitario y a la cultura de la politca de |a poblacion,
mayoritariamente indigena, nos permitira explicar ciertas practicas gubemativas
en el espacio cantonal.

En otras palabras, para efectos de este estudio, no me centraré en
analizar los por qué hay un desfase entre los fracasos electorales del MUPP
NP y el relativo éxito organizativo de las 7 OSG’s de Pujili. En lugar de aquello
me ocuparé de dar cuenta en cdmo el ethos comunitario da forma a la
participacién de los actores no gubernamentales en un entomo altamente

clientelar y directivo en la generacidn de politicas publicas.
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5.8.3 La hechura de las politicas pablicas en Puijili

Durante los tltimos veinte afios, Puijili ha sido gobernada por un aicalde
afiliado a la lzquierda Democréatica (partido de tendencia social demécrata). El
esquema de gobierno alrededor de su figura ha sido altamente directivo y

personalista. Asi lo expresa el propio alcalde

Mi gestién ha sido exitosa debido a la disciplina que he logrado jmpartir tanto en el

municipio, como en la misma poblacién y a la cal?acidad de liderazgo que he sabido

mostrar para afrontar las crisis de nuestro pueblo™®

Lejos de los tintes discursivos que pueden generar las declaraciones del
Alcalde, a decir de Fernando Velastegui, oriundo y residente urbano de Pujili, el
autoritarismo del cuatro veces alcalde ha marcado la vida politica y la forma de

entender las politicas en el cantén:

Arrollo es un personaje autoritario, con quien es dificil hablar o discutir desde un punto
de vista que no sea el de él. Como politico ha sabido manejar bien a los hacendados e
inclusive a los indios (...) Al principic entré en una alianza con algunas de las
organizaciones cercanas a Ja Casa Campesina, esto en 1992 cuando todavia no habia
Pachakutik (...) no le apoyaban todos, pero fue suficiente para mantener contentos a
una parte de los dirigentes indios {...) claro, como nunca ha ido en contra de los
hacendados como Rodriguez Lara y compaiia ellos han sostenido sus campaias
electorales (de Arrollo), ya que al final les conviene, porque las obras y las licitaciones
siempre les favorecen a los mismos de siempre, las familias que fueron y siguen siendo
duefias de las mejores tierras.*"’

Al analizar la evolucion del ITG en Pujili, encontramos varias
peculiaridades. En principio, si vemos el cambio sustantivo que tienen los
observables de 1996 a 1997, notamos un salto enorme de seis puntos en
escala de 18, conforme lo apreciamos en la grafica 5.34. Tal salto se debié a
un hecho Asimismo dramatico e inesperado, el terremoto de Pujili de
noviembre de 1996. La razdn fundamental del salto en el puntaje, se debe a
que para lograr reconstruir la infraestructura basica del cantén, bajo una
circunstancia de emergencia, se involucraron, casi sin beneficio de inventario,
practicamente todos los miembros de la comunidad politica en las tareas de

implementacién del plan de reconstruccién emergente del Cantén.

¥ Entrevista a Marcelo Arroyo, alcalde de Pujili, realizada el 19 de agosto de 2007.
30! Entrevista a Fenando Velastegui, morador de Pujili, realizada el 13 de agosto de 2007
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Como podemos apreciar en la grafica 5.34, luego de 2000, cuando
termina la intervencién de los organismos gubemamentales (nacionales)
encargados de la reconstruccion y el apoyo comunitario, el ITG se estabiliza en
un nivel cercano a los 4 puntos en la escala de 18. Para lo cual existen varias
explicaciones.

Debido a la situacién de emergencia ocasionada por el terremoto
ocurrido en 1996, las practicas directivas “top-down” del alcalde Arroyo se
vieron modificadas de manera abrupta. Los factores que incidieron
directamente en este fenémeno fueron: por un lado la intervenciéon del gobierno
nacional, que desplazé al alcalde de su protagonismo y hegemonia en la red
politica local, a través de un recurso como la declaratoria de territorio en
emergencia, que sin duda es privativo de ese actor nacional duefio del
monopolio de la fuerza. Mientras que por otro lado la falta de recursos del
mismo municipio para atender a la emergencia lo obligd a ceder otros espacios
de poder ante actores internos como las organizaciones sociales y ante actores
externos como ONG's.

Veamos brevemente como se dio la intervencion estatal. Segin datos
oficiales (MEF, 2000: s/p), durante la declaratoria de emergencia del cantén
Pujili, por motivo del terremoto se entregaron recursos equivalentes a tres
veces el presupuesto anual del municipio. Sin embargo, el flujo de recursos
financieros no fue directo del Ministerio de Finanzas al Municipio, de hecho tan
solo un 10% del total entregado fue una ampliacion de la partida presupuestaria
original de Pujili; el resto de recursos, el 90%, se canalizaron via ministerios,
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coordinados por un una comision de atencion a la emergencia presidida por el
Gobernador de |a provincia de Cotopaxi®®2.,

Mas alla de la desconfianza y el deseo de quitarle protagonismo al
alcalde Arrollo, de parte del mismo presidente de la republica, al ver la forma en
como llegaron los recursos para atender a la emergencia observamos un hecho
particular, que es la subita recomposicion de la red politica local, en la cual se
sitia como nuevo actor central el gobierno nacional. El instrumento de politica
puntual que uso el actor gobierno para emprender la reconstruccién del canton
fue el plan de reconstruccion emergente de Pujili (EI Comercio, 2000: AZ2).
Dicho plan se elaboré bajo una metodologia corporativa, y de convocatoria
cerrada, ya que en las 10 reuniones que mantuvo el comité de emergencia, se
contabilizan a 10 actores sociales, a mas de |a iglesia catdlica, que participaron
de las reuniones; de los cuales 3 son parte organica del MIE. Lo cual nos hace
observar niveles de participacion restringidos, aunque operativamente
eficientes dentro de las restricciones (sobre todo presupuestales) que se
manejaron.

Vista desde la comunidad, la intervencién gubernamental durante la
emergencia a decir de Velastegui tuvo los siguientes particulares:

E| gobierno luego de| terremoto nos auxili, en verdad llegaron desde los militaies, la
defensa civil y brigadas de algunos minjsterios (...) aca se quedaron un tiempo, nunca
fue suficiente ayuda, en esos dias faltaba de todo Y hubieron muchas perdidas (...)
muertos y heridos por todo el pueblo, pero mas en las comunidades (...) ahi casi no
tenia nada que ver €| alcalde, porgue eso venja mas de Quito, se veia que la plata
venia de alld (...) la comida, las donaciones, todo mismo (...) pero ya le conace al
licenciado Arrosyo, siempre sale primerito en la foto y entregando hasta las cosas que
no son de &1.%

En las declaraciones de Velastegui no encontramos referencias sobre la
eficiencia del plan de reconstruccion de Puijili, nos centramos mas en el papel
del alcalde. El cual definitivamente cumple un rol permanente de
autopromociodn politica.

Pese a la declaracion de territorio en emergencia que hizo el gobiemno
nacional y al llamado a la cooperacién de organismos no gubernamentales de

todo tipo, durante el periodo de reconstruccién de Pujili, que oficialmente

302 En Ecuador en el nivel provincial existen dos autoridades, la una nombrada por el Presidente de la
republica, el gobernador, que es la representacion formal del ejecutivo en la provincia y la otra autoridad
es de eleccidn popular (voto), el prefecto, quien preside el concejo provincial y que tiene autonomia de
gobicrno local con presupuesto propio.

03 Cp. Cit entrevista a Velastegui, 08/2007.
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terminé en 2000, practicamente s6lo dos ONG’s actuaron dentro del canton
con proyectos relativos a la participacion y construccion de ciudadania. Ello se
plasma en el no cambio de las practicas del gobierno local tanto en la
planificacién participativa y en la rendiciébn de cuentas. Es decir, ante una
ausencia de actores externos que sensibilicen a un actor central, directivo en la
gestion de gobierno y en la toma de decisiones publicas, no existié un incentivo
fuerte para que las practicas de gobiemo se modifiquen a favor de la
participacién y la apertura de comunidades de politicas pulblicas para la
hechura de las politicas.

Al revisar de manera general la evolucion del ITG nos encontramos con
una particularidad que iremos analizando en los siguientes apartados, que la
apertura a la participacion y a la coordinacion entre actores distintos al estatal
en |las practicas de gobierno de Puijili fueron casi exclusivamente las relativas a

la implementacion de politicas.

5.8.4 Implementacién

En la grafica 5.35 podemos ver el fendomeno diferenciado de la evolucion
de la implementacion participativa versus la practicamente nula rendicion de
cuentas y la minima planificacion participativa. Como lo apuntaba mas arriba, el
salto de 1997 se debe a la emergencia de reconstruir el pueblo, lo cual fue
posible de manera “espontanea” en cuanto se dio el desastre natural. Asi lo
recuerda Velastegui “cuando ocurrié el terremoto, sin que llamara el alcalde, en
los barrios y en las comunidades se organizaroh mingas que no terminaron
hasta el afto 2000, cuando se termind la intervencion del gobierno para atender

la emergencia y la reconstruccion™*.

* Ibidem
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Grafica 5.34
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Luego de 2000, como era de esperarse, las mingas dejaron de tener la
intensidad, en términos de recursos dispuestos (capital y trabajo), y la
frecuencia que requeria la emergencia de un terremoto que dejé a su paso 200
muertos y mas de 10 millones de délares en pérdidas materiales (El Comercio,
1996). Ello se ve en la continuacion de la linea roja en la grafica 5.35. Sin
embargo al conversar con el alcalde Arrollo, encontramos que las mingas se
volvieron una *férmula exitosa para incorporar a la poblacién en los asuntos del
municipio, sin generar los molestos problemas de las discusiones etemas sobre
el presupuesto o la direccién de las politicas municipales™®. Por lo cual de
manera discresional el Concejo municipal asumié a las mingas como una
politica para “la ejecucion de responsabilidad compartida de obras publicas”
(IMP, 2007: s/n}. Es decir, que para el municipio la forma de trabajo comunitario
minga es un instrumento de ejecucién de obra publica que permite ahorrar
recursos y “responsabilizar a los beneficiarios de las obras sobre la importancia
y el costo que generan™%,

Es claro que para el Concejo Municipal, donde apenas un concejal,
electo en 2000 era del MUPP NP, la prioridad no era generar practicas de
gobierno participativas, sino que detectamos que politicamente Arroyo se
apropia del discurso de la participacion social como una practica “virtuosa” de
un gobierno “progresista’, y hace ver que su alcaldia incorpora a la m,inga
como una forma de hacer posible esa practica. Operativamente, Arroyo adopta

305 Op. cit, entrevista a Arroyo, 08/2007.
3% Thidem.
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Gréafica 34

Pujili evolucion de indices de gobernanza 1996-

Puntaje

20 B Py Rt Lo fe s L o
ouououwowouwow
S00000S0T0DD

_ 2006
%IF"\

— N

g/ —8—8—8—8—8
—

=

= -~ - - - - - - =

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
=—4=—planificacion =l=implementacion === rendicion de cuentas




el esquema de Otavalo y Salcedo para 200; sin embargo el criterio de
asignacion de los recursos de “responsabilidad compartida es discrecional al
alcalde y su normatividad es escasamente formalizada. Con lo que claramente
se trata de una préctica clientelar y de “premio” a la fidelidad politica de los
grupos y comunidades o parroquias que se alinean con su postura.

5.8.5 Disefo- Planificacién

En lo que se refiere a planificacion participativa; de la informacion
recabada, no existen indicios para confirmar la afirmacién de Arrollo, quien
manifiesta que su gestion es “participativa y democratica desde la planificacién
hasta los informes de labores™”, ya que no se enontraron actas que
certifiquen la participacién en reuniones formales que sirvieran de base para la
toma de decisiones respecto de problemas publicos. Por el contrario existe
una falta de informacién y un archivo limitado a las actas de reuniones del
Concejo Municipal y documentos técnicos sobre la gestion financiera y
urbanistica del municipio. Sin embargo, tales documentos son de acceso
restringido y limatados por la mediacién de los funcionarios administrativos.

5.8.6 Rendicién de cuentas

En la grafica 5.36 vemos en escala ampliada los minimos cambios, en
cuanto a transparencia, que ha experimentado la rendicién de cuentas en
Pujili, ya que Ja linea azul, que nos da cuenta del “enforcement”, se mantiene
como una constante de cero durante todo el periodo. Lo cual hace que la unica
variable que modifiqgue el total del componente rendicién de cuentas sea la
transparencia, linea roja. Al revisar la tendencia observamos un cambio
minimo, pero perceptible a partir de 1998, Ello se dio gracias a que, al contar
con recursos extraordinarios debido a la emergencia, desde las instancias
nacionales se obligd al municipio a realizar varias publicaciones donde se
muestre el uso de los recursos.

De la revisién de los instrumentos de difusién y comunicacién politica del
Municipio, encontramos que todas responden a una légica de promocién de la
figura del Alcalde. Tanto folletos, revistas e incluso los espacios de radio que

197 thidem,
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promueve el municipio centran su mensaje en la “buena” gestién y los
esfuerzos que hace el alcalde para llevar el desarrollo a Puijili.
Gréfica 35

Pujili Rendicién de cuentas de las Politicas
Publicas 1996-2006 |
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Al consultar a los dirigentes indigenas sobre las razones de la apatia del
MIE respecto de la participacién en los asuntos publicos del cantdn, 0 como se
hace en otras localidades donde no se logra “ser gobierno” y se opta por “hacer
cumplir a la autoridad local sus compromisos con la poblacién™%, los dirigentes
abordados supieron responder de diversas formas. Siendo un elemento comun
que en Pujili la interlocucion que tienen las organizaciones de base con el actor
gobierno no pasa por el Municipio. A decir de Raul Guanina (dirigente historico
de la Casa Campesina de Puijili):

El MICC no negocia con Arroyo porque es indtil {...) el alcalde es una persona necia y
que no entiende |1a razdén del didlogo, menos del intercultural {...} En Puijili optamos por
conseguir apoyo de la prefectura con el companero César Umaginga desde el 2000 y
los proyectos que se gestionan, salen directamente financiados del CODENPE (...) asi
no nos desgogstamos y preferimos esperar al 2008 para ganar las elecciones con el

Pachakutik

Sin embargo, el fenémeno es alin mas complejo que el simple abandono
del canal de didlogo con el alcalde de parte del MIE, debido a la presencia de
un actor hegeménico autoritario y directivo. Bajo mi punto de vista, el discurso
de Guanina corresponde a la continuidad del fenémeno de extrafiamiento de la
polity local de parte del indigenado.

Como lo describimos en el Capitulo 4 a través del modelo analitico, para
explicar la no participacién del actor social en la polity local es necesario

entender que al no existir un canal institucional que garantice la incorporacién

%% Erase tomada de la entrevista realizada a Ricardo Carrillo, 08/2007
*® Eragmento de entrevista a Rail Guanina, dirigente del MIE en Pujili, realizada el 19 de agosto de
2007
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del actor indigena en la hechura de politicas publicas, el indigena preferird no
participar de una polity blanco-mestiza, por considerarla extrafia a su
cosmovisién y ajena a sus demandas. Es decir, la utilidad esperada del
participar en la polity, se calcula a través de la capacidad de incidencia de su
accién colectiva; al ver que el Alcalde es impermeable ante las demandas del
MIE e insensible ante las problematicas de este segmento de la poblacién, el
actor busca otros espacios para generar el didlogo necesario para dar a luz a
una comunidad de politicas publicas bajo un esquema participativo e
intercultural.

De las declaraciones de Guanina, coincidentes con las de Tello, en Pujili
las instancias del MICC no tienen la necesidad de ser interlocutores del
municipio para conseguir los bienes colectivos que las comunidades
demandan, ya que, ofras instituciones de caracter nacional y provincial
direccionan los recursos necesarios para satisfacer de alguna forma las
necesidades que se plantean. Aunque siendo objetivos, al revisar los
indicadores de desarrollo de Pujili, la situacién actual del cantén dista mucho
de un 6ptimo entre las condiciones minimas de bienestar que puede demandar
una poblacién y las que se obtienen productote la oferta de bienes y servicios
de parte de los organismos gubernamentales como el CODENPE y la misma
prefectura.

Por otro lado es de sefialar, que los cuadros dirigenciales de Puijili rara
vez prefieren competir en las elecciones locales, ya que su horizonte de gestién
politica esta en el nivel provincial, para quienes persiguen una eleccién popular,
o en el nivel organizacional de tercer grado, para quienes prefieren hacer su
“carrera politica” dentro del MIE. Nuevamente, esta afirmacién la corroboramos
testimonialmente con las declaraciones de Maria Tello, dirigente juvenil del

MICC en Pujili:

La verdad si me dieran a escoger aurita yo no quisiera una candidatura en Pujilj {...)
seria preferible buscar algo a nivel de Cotopaxi, ya sea en |a prefectura o en el
congreso (...} aca mas nos quemamos, es muy dificil jalar alo aca (...) ya se ha de ver
dado cuenta ese alcalde es un temible (...) los compaiieros dice que con fuerza en
2008 si ganamos (...) pero para mi no seria tan importante participar aca como si me
dieran chance de ir a Quito a la ECUARUNARI o como le digo a la prefectura, algo con
mas chance de hacer mas cosas®'

*0 Fragmento de entrevista a Maria Tello, dirigente juvenil del MICC en Pujili, realizada ¢l 20 de agosto
de 2007.
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Volviendo sobre la rendicion de cuentas en Pujili, y para concluir este
acapite, es necesario sefalar que a nivel interno de las organizaciones si
evidenciamos un alto nivel de rendicion de cuentas, pero que se aplica sélo a
las politicas que se coordinan con la prefectura. De hecho para César
Umaginga, prefecto provincial, la atencién a Puijili ha sido pricritaria, como lo
refleja su informa de labores de 2004 y 2005, donde se establece que en
términos de recursos a cada habitante de Pujili, la prefectura, le asigna 1,5
veces mas que al resto de habitantes de la provincia. Por otro lado, en las
casas comunales de las parroquias rurales de Pujili es posible encontrar
material impreso, tanto en kichwa, como en espaiol, de “rendicién de cuentas”
del prefecto, a ello se suma la presencia de al menos una vez al mes del
mismo prefecto inaugurando obras, visitando las comunidades e incluso siendo
participe de las mingas. Lo cual confirmaria nuestra hipotesis de que en Pujili
efectivamente la participacién politica del MIE salta la instancia municipal para
establecer un dialogo con la autoridad de nivel provincial. Sin embargo este
salto implica el extrafiamiento de la polity local y un hecho que se contradice
con el proyecto politico del MIE, que es la imposibilidad de articular un espacio
plblico de didlogo intercultural en el nivel local, ya que en Pujili si bien existe
un cierto nivel de gobernanza, este se ve menoscabado precisamente por la no
apertura de los canales de diadlogo institucionales con la autoridad local y el

resto de actores sociales.

5.9 CONCLUSIONES

De ésta forma quedaria confirmada, de acuerdo al procesamiento
estadistico de los datos observados, que entre mayor presencia del MIE en
una comunidad politica (de las caracteristicas de nuestros casos), mayores
puntajes de ITG se obtienen. Adicionalmente, aunque no de forma categorica,
podemos confirmar que el componente socio-contencioso de movimiento
social es mas importante que el del partido politico en términos de resultados
del ITG. Y, finalmente, que aun cuando exista baja presencia dei MIE, el hecho
de existir formas organizativas, que conserven el ethos comunitario como
forma de participacion politica colectiva, se originan mejores practicas de

gobierno en gobernanza que de no existirias.
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Al ver de cerca el proceso de generacion de practicas colectivas deliberativas
en el espacio publico cantonal, para el caso de Cotacachi, tuvo dos elementos
que se acompanaron desde 1997, que son: instituciones informales relativas a
la participacidén de los miembros de la comunidad politica, asociadas al ethos
comunitario andino-kichwa; e, instituciones formales que reglamentan una
serie de procedimientos para la toma de decisiones publicas de manera
colectiva, normando al resto de "“stakeholders™, de acuerdo a parametros
deliberativos y toma de decisiones en consenso.

La experiencia del Cotacachi, pese a ser exitosa en términos de las
mediciones hechas, de acuerdo a nuestro ITG, muestra limites como el riesgo
de que no solo la percepcién de corporativismo en la composicién de la
asamblea se generalice en los actores no organizados. Ademas encontramos
que la dependencia financiera de recursos de la ONG’s hace vulnerable al
proceso como a las instituciones que lo sustentan. También es evidente que la
gestion de Tituafia no ha sido ajena a ciertas practicas clientelares en el
manejo del presupuesto participativo; pero que se tratan de solventar con
ejercicios cada vez mas profundos de rendicion de cuentas.

El proceso de generacién de practicas colectivas deliberativas en el
espacio publico cantonal, para el caso de Cotacachi, tuvo dos elementos que
se acompaniaron desde 1997, que son: instituciones informales relativas a la
participacion de los miembros de la comunidad politica, asociadas al ethos
comunitario andino-kichwa; e, instituciones formales que instituyen una serie
de reglas para la toma de decisiones, normando al resto de actores, de
acuerdo a parametros deliberativos y toma de decisiones en consenso.

En el caso de Salcedo, caso 2 de baja presencia del partido politico y
alta del movimiento social, nos encontramos con que a partir de 2000 se
instauran practicas de planificacion participativa y en 2004 se integra un plan
de desarrollo cantonal con la institucionalizacion de la forma de
implementacion participativa “minga”, como ejes de la gestion municipal. Sin
embargo no existe una instancia como la AUC que en el caso de Cotacahi
viene a ser el espacio publico institucional de coordinacion permanente entre
los ““stakeholders™. Por otro lado, el cantén registra un alto componente de
participacion politica de parte de organizaciones con una tradicion

contenciosa. Lo cual potencia iniciativas como la del cumplimiento de la ley de
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transparencia, con la apertura de espacios donde se le exige al alcalde acatar
los acuerdos generados en los procesos participativos.

En el caso de Pallatanga, es de sefialar que la falta de una cultura de la
politica participativa internalizada en las comunidades hace que las
organjzaciones sociales del cantdn no alcancen a generar ese espacio publico
de debate sobre las politicas que se da en Cotacachi. Esta falta de cultura de
la politica se debe a la dinamica poblacional del cantén que es basicamente
habitado por agricultores migrantes y desplazados de diferentes lugares de la
Sierra ecuatoriana, que al perder su vinculo familiar y territorial, pierde también
su articulacién organizativa.

A pesar de los intentos por implementar metodologias de participativas
que incentiven la participacién social en la hechura de politicas, en Pallatanga
esos esfuerzos devinieron en el reenmarcamiento de la gestién municipal a
esquemas clientelares en la asignacion presupuestal. Si bien es cierto que la
minga es la base de la implementacién de politicas del municipio,
lamentablemente esta se restringe al ambito de las obras publicas. En cuanto
a rendicién de cuentas, en Pallatanga el Alcalde no tiene interlocutor desde la
sociedad civil que exija el cumplimiento de sus compromisos, menos aln que
genere espacios de evaluacion de politicas para retroalimentar el proceso en
el disefio participativo de las politicas del periodo entrante.

Tanto para el caso de Chambo como para el de Quero, la ausencia de
un actor social que participe activamente en la construccién de la agenda
publica hace que el actor gobierno local siga generando esquemas de
gobierno autoritario centralista y directivos. Aun cuando en los dos casos es
perceptible un ligero redireccionamiento de la tendencia del ITG a partir del
ultimo periodo de gobierno (2004), ello se debe a la exigencia de cumplimiento
de la ley de transparencia de la informacién publica. Por ello encontramos
niveles de transparencia que se elevan a partir de ese afio. Sin embargo, los
flujos de la informacion revelan que no se trata de un ejercicio de rendicion de
cuentas, sino de un mero traslado de datos, fundamentalmente
administrativos, hacia niveles de gobierno superiores. Lo cual es evidente en
los medios de comunicacién usados, en los dos casos medios electronicos

cuando menos del 2% de la poblacidn tiene acceso a ellos.
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En ultima instancia quiero resaltar que en el analisis de los casos salta a
la vista que la forma de trabajo comunitario “minga” es una plataforma sin
equanon no sélo para desarrollar formas de implementacién participativa de
obras publicas, sino ara generar espacios publicos participativos en |la hechura
de politicas publicas a nivel local. Por lo cual, a manera de recomendacién de
politica publica debemos tener en cuenta que esa forma de coordinacion
social internalizada en la cultura de la politica no solo de los pueblos
indigenas, sino de la poblacién ecuatoriana con raices en el ethos comunitario
andino, es una base para generar gobernanza local. Claro esta que sobre esta
base hay que generar instituciones formales gue normen el comportamiento de
los ““stakeholders™ posibilitando el acceso universal y no solo corporativo a los

espacios de toma de decisiones.
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CAPITULO 6
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICAS PUBLICAS

En el capitulo 1 identificamos dos corrientes de aproximacion al
fendmeno de la Gobernanza: la axiolégica ~ prescriptiva y la descriptiva de
nuevas formas de gobierno. En |a primera destacamos su apego normativo a
la eficiencia del ejercicio de gobierno, respecto de sus resultados econémicos,
politicos o sociales. Mientras que en la segunda aproximacion, descriptiva de
las “nuevas formas de gobierno”, resaltamos su énfasis en practicas
participativas de gobierno que se dan durante todo el ciclo de politicas
publicas.

Los principales aportes de la corriente axiolégica — prescriptiva denotan
una vinculacién normativa entre el desempefio deseable del gobierno y la
democracia, el desarrollo y la vigencia del estado de derecho. Ninguno de los
autores de esta corriente se desvincula de una visién estadocéntrica de la
hechura de politicas piblicas, por lo general centrada en la evaluacién de las
politicas. A si mismo encontramos que los aportes de esta corriente no se
desvinculan de la comprensién vertical “top-down” del ejercicio de gobierno.

Los mayores esfuerzos por operacionalizar y llegar a monitorear las
practicas “deseables” de gobierno, se dan en la corriente normativa, el trabajo
mas desarrollado en este sentido es el hecho por D. Kauffman para el BM. El
trabajo de Kauffman se hace objetivo en un indice de gobernanza; el mismo
que se usa para medir el desempeifio de gobierno en seis indices compuestos
que monitorean: a} rendicion de cuentas; b) estabilidad politica y ausencia de
violencia, c) efectividad del gobierno, d) calidad normativa, e) estado de
derecho; y f} control de corrupcién. Mas alla de criticar la validez del indice de
gobernanza del BM, en el desarrollo del capitulo 1 resaltamos dos limites de
su aplicacién: el primero es que limita al espacio nacional, dejando intocada la
complejidad del fenémeno gobermanza y su monitoreo en el espacio de los
gobiemos locales, y el segundo es que no monitorea la dimensién de la
participacion social, ni |a coordinacién entre distintos niveles de gobierno.

El eje de discusiéon al que sometimos a la segunda corriente de
aproximacion a la Gobernanza fue definir los elementos que hacen diferente a
esta de ofras practicas de gobiemo. Por lo que nos planteamos varias

preguntas que generen una serie de elementos que posibiliten definir a la
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gobernanza de manera mas operacionalizable. Esas preguntas fueron: ;como
son esas practicas? ;Quiénes participan? ;Coémo participan? ;Dénde se
desarrollan? ;Como se observan? ;Cuanto tiempo duran? ;Porqué se dan? y
¢, de qué dependen?

Sintetizamos las respuestas en la descripcion de seis dimensiones en
las practicas gubernativas de una comunidad politica que asumen al proceso
de hechura de politicas publicas de manera diferente a como lo hace una
comunidad politica estadocéntrica u otra que adopta al mercado como su
forma de hacer politicas caracterizando a la Gobernanza como una tercera via
en las practicas de gobierno: a) un proceso institucionalizado (formal o/e
informalmente) de autogobiemo; b) multiactorial relativo a la comunidad
politica ¢) cooperativo e interdependiente entre todos los ““stakeholders™; d)
no restringido a los resultados; €) no prescriptivo; y f) que es permanente en
todo el ciclo de politicas publicas.

Esos seis elementos estan presentes en la definicion que construimos
como propia: Proceso estructurado, institucional y politicamente directivo
particular a cada sociedad, en tanto comunidad politica singular, donde los
distintos niveles e instituciones del estado interacttan cooperativa e
interdependiente con actores individuales y colectivos no estatales para
generar auto gobierno, de manera tal que los intereses de los miembros de
ésta comunidad se coordinen con tendencia hacia la horizontalidad y con
sentido publico en la elaboracién de politicas. Siendo tal vinculacién
permanente durante a todo el ciclo de las politicas publicas.

Al operacionalizar esta definicibn nos encontramos con que debiamos
fijar hitos durante el ciclo de politicas donde observariamos estas practicas
gubernativas. Los hitos de escogimos fueron: disefio-planificacion de politicas,
implementacién y rendicion de cuentas. Durante el apartado metodolégico,
desarrollamos formalmente las relaciones de dependencia de lo que
denominamos indice de gobernanza. En cada una de ellas buscamos
determinar el cumplimiento de las practicas con variables categodricas y con
ponderadores asignados de acuerdo a la importancia que fijamos a cada uno
de los observables.

Una vez definido y operacionalizado el concepto de gobernanza nos

preguntamos ;de qué dependen estas practicas de gobierno? Al revisar el
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capitulo 1 encontramos que la existencia de practicas gubemativas
participativas en todo el ciclo de politicas pUblicas se explican a partir del
marco institucional formal (que obliga a los actores hegemonicos a instaurar
espacios de dialogo “horizontal” con el resto de actores miembros de la
comunidad politica local), y de la presencia de una cultura de la politica
participativa de los ““stakeholders™. O sea, de la coexistencia de instituciones
formales que aseguren la existencia de reglas de juego que posibiliten la

LLx7y

participacién de esos ““stakeholders™ en el proceso de hechura de las politicas
publicas y reglas informales que impliquen que los actores asuman dentro de
sus valores y codigos politicos su participaciébn proactiva en los asuntos
publicos.

En tal motivo la investigacion tomé dos caminos el primero que tratd de
dar cuenta en el monitoreo de los observables del indice de gobemanza
cuales fueron esas instituciones y condiciones objetivas de participacién, y el
segundo camino se centro en explicar cdmo y quién participa. Empecemos a
dar cuenta de los hallazgos del segundo camino, para en la parte final hacer lo
propio del primero.

Cuando hablamos de la relacion cultura de la politica como variable
independiente de la gobernanza, traemos a colacion una dimensién que ha
sido poco explorada en la literatura sobre Gobernanza, que es la importancia
de la subjetividad del actor o “stakeholder’, ya que la definicion de
“stakeholder” le resta subjetividad al actor “individual o colectivo” que participa
de la hechura de politicas pulblicas. Los trabajos al respecto no tienen en
cuenta la importancia de la historicidad de ese actor; no analiza su origen, su
complejidad social; tampoco tiene en cuenta su estructura de valores, su
dinamica organizativa, sus flujos de comunicacion interna, y otro conjunto de
factores que hacen especifico, particular e irrepetible a cada actor. Por lo cual,
decidimos darle nombre y apellido a un “stakeholder” que en el desarrollo
tedrico aparecia como generico, homogéneo y sin subjetividad historica. En tal
motivo, en los capitulos 2 y 3 describi al MIE, teniendo en cuenta que la
hipétesis de trabajo asume a este “stakeholder” como el determinante para
generar gobernanza en el Ecuador.

En el capitulo 2 hicimos un recorrido por la historicidad del MIE como

movimiento social. Vinculé en el relato genealdgico de la organizacion,
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elementos de la lucha, en términos de reivindicacion y acciones colectivas
contenciosas, con las politicas publicas que se desarrollaban para atender a la
poblacion indigena desde el estado.

Encontré que en los origenes del Estado ecuatoriano los temas
campesino e indigena estuvieron empaquetados como un solo asunto, que no
necesariamente era considerado como problema dentro de la agenda publica,
ya que la sociedad mestiza, que desde la colonia se erigié como hegeménica
sobre el espacio publico nacional, se extrafiaba de la convivencia interétnica
en igualdad de condiciones. Dicho empaquetamiento de los asuntos
campesino e indigena desde el nivel estatal, por un lado se debié a que,
también en sus origenes el MIE no alcanzé a figurar una agenda de
reivindicaciones étnicas diferenciadas de las agrarias y laborales.

En el relato identificamos 4 momentos importantes para establecer la
relacion entre el MIE y el resto de la comunidad politica nacional: la fundacion
del estado ecuatoriano como una institucidon que no incorpora a los indigenas
como ciudadanos; la revolucion liberal, cuando se reconoce la subjetividad
juridica de los indigenas y se eliminan las formas semi-esclavistas de
produccién; la reforma agraria de 1964, donde se elimina el sistema de
hacienda y se titulariza una parte de los territorios ancestrales; la constitucion
de 1978, cuando se eliminan todas las trabas legales para la participacion
politica del indigenado, y el levantamiento indigena de 1990, cuando emerge
ante la opinién pablica como un actor capaz de interpelar al estado y al resto
de actores con la suficiente fuerza como para negociar bienes colectivos y
espacios de representacion institucional en la estructura del estado.

Al seguir el recorrido de los origenes del MIE como organizacion,
encontramos que formalmente no aparece un actor nitido, sino hasta
mediados del S. XX; gracias a la fundacion de la FEI, que emerge como un
espacio de confluencia de los sindicatos agrarios. La formacién de tales
sindicatos fue propiciada por un joven PCE. Este actor, marcé la pauta de la
militancia y en gran manera las formas de articulacion organica y los
repertorios de protesta de la FEI.

Como sujeto politico, la FEI no supo desarrollar una plataforma politica
de reclamos que fueran mas alla de la peticion de mejora de las condiciones

laborales ante el estado; por lo cual, el proceso de la FEI no devino en una
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reivindicacion plenamente étnica, sino acotada al tema agrario. Por tal razén
registramos una tensién que se da entre la construccién de la identidad de
clase, versus la identidad étnica al interior de un emergente MIE.

Durante los setenta, a partir del trabajo de las comunidades eclesiales
de base, afines a la teologia de la liberacién, en la serrania y amazonia
ecuatorianas el reclamo étnico cobrd cuerpo en organizaciones como el
ECUARUNARI (1972) y OPIP (1979); mismas que dieran origen a la CONAIE
(1984) que es la organizacion que aglutina a cerca del 8% de la poblacién
nacional y a mas del 70% de la poblacién indigena. Desde 1990 la CONAIE se
vuelve el referente de lucha popular rebasando la capacidad de movilizacién y
legitimidad de los movimientos sociales tradicionales (sindicatos obreros).

Como actor, politico, hasta 2004, la CONAIE manej6é un repertorio de
lucha que implicé el uso intensivo de trabajo humano, a través de tomas de
carreteras, bloqueo de vias de acceso a las principales ciudades, marchas
pacificas, tomas de lugares publicos de caracter simbdlico como iglesias y
entidades puablicas; despliegue de pliegos de peticiones en calles y plazas; etc.
Con Io cual se consolida un actor representativo a nivel nacional del
indigenado.

En la segunda parte del capitulo 2 trato de despejar cual es la naturaleza
organizativa del actor social y cual es su cultura de la politica. Asi encontré
que la base del ser indigena al interior del MIE es una forma de concebir al
mundo, propia de los pueblos y nacionalidades originarias de la cordillera de
los andes, que denomino ethos comunitario andino. En términos de valores,
los elementos que sustentan al ethos comunitario son: la cooperacion, la
solidaridad y la redistribucion tanto de los bienes materiales como simbdlicos
que acumula la comunidad. Siendo tal comunidad una extension de la red
social que se teje gracias a los vinculos territoriales, familiares y culturales.

Al describir los flujos de comunicacién y los flujos de autoridad formales
de la estructura organizativa del MIE, encontré que se asemejan a una
estructura cénica con varios niveles intemos, ya que la forma de procesar Ia
toma de decisiones es consultiva y deliberativa en cada espacio territorial, por
ello la circularidad del flujo recorre ascendentemente la estructura organizativa.
Lo cual implica que la toma de decisiones formaimente en el MIE toma tiempos
que se desfasan con la dinamica politica de una sociedad como la de inicios
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del 8 XXI, ya que debe pasar del espacio parroquial y llegar hasta el nivel
nacional. Al analizar los flujos cotidianos y las fuerzas internas que ejercen los
miembros de la organizacién, observé una estructura reticular con muchos
nodos centralizados y en varios puntos jerarquica. Quedando pendiente
desarrollar en profundidad una descripcién de ésta red social.

En el capitulo 3 analizamos cémo actia el MIE en dos espacios que
comtinmente se muestran redidos para los movimientos sociales: el socio-
contencioso de la politica de las calles y |la protesta, y el politico-electoral de la
politica de la influencia en el espacio del sistema de partidos politicos. Al
seguir la linea argumental del capitulo 2, advertiremos que la coyuntura de
1994 a 1996 es fundamental para que el MIE se inicie como un actor que
ejerce la "politica de influencia”, ya que con la creacién del MUPP NP, el MIE
dirige un componente de su accién politica no sdlo destinando recursos
especificos para cambiar el universo del discurso politico “oficial” y generar
espacios de nuevas interpretaciones de necesidades para identidades, antes
“legitimamente”, discriminadas de la cosa ptblica (desde la construccién
histérica de la cultura politica nacional). Sino que con la emergencia del MUPP
NP el MIE es capaz de ejercer una accion politica dirigida a generar normas
que regulen el comportamiento de una sociedad que visibilice al tema étnico
como una de sus prioridades. De tal manera que en el mediano plazo
(partiendo de 1996) a partir de su accién multidimensional el MIE generaba la
expectativa de conseguir “una democratizacién adicional de las instituciones
politicas y econdmicas” (Cohen y Arato, 2000: 508).

Al dar cuenta de las condiciones de la emergencia del actor politico,
quedé claro, tanto desde la teoria de oportunidades politicas, como desde la
de movilizacién de recursos, que el nacimiento del MUP NP es un fenémeno
que responde a la concurrencia histérica de varias circunstancias, entre las
que resaltamos como factores internos: a) La densidad de las redes sociales
con alto nivel de organicidad a nivel nacional, cubriendo un porcentaje
representativo de municipios con poblacién (clientela), sensible a la propuesta
politica del MIE; y b) La madurez organizativa de la organizacion de tercer
grado, como un mecanismo eficiente para la agregacién de preferencias de

los grupos étnicos representados politicamente.
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Como factores externos sefialamos que no podriamos atribuir a un solo
factor o a un grupo de ellos como el determinante de la emergencia de
Pachakutik en la arena electoral. En vista que el régimen politico denotaba
una crisis “gemela” (crisis del sistema de representacién politica y de
partidos); los instrumentos de represion del estado pasaron a ser de cierta
forma aliados del MIE y la industria de movimientos sociales en Ecuador se
redujo a un punto en el que el anico actor con capacidad de interpelacion al
Estado en demandas “sociales” a mediados de los noventa era el MIE.

De la revision del comportamiento del MIE en el periodo de analisis
(1996-2006) concluimos que: como partido politico logra acumular una serie
de capitales simbdlicos y de clientela politica como voto duro y voto
adherente. El capital simbolico que acumula se debe a que se consolida como
el referente hegeménico desde los actores contestatarios y “populares” frente
a las politicas de ajuste neoliberal. Por otro lado se posiciona en la opinién
publica como un referente moral de lucha politica que interpela al sistema
politico y de partidos con un discurso de equidad y condena al abuso de los
recursos publicos. El capital politico que acumula el MUP NP en cuanto a sus
"bases” electorales, por el contrario de las expectativas previas a su
nacimiento, en las cuales se lo encasillaba como un partido de indios, logra
acentuarse como la opcién preferida en los municipios de tamaiio pequefio de
hasta 50000 habitantes y la segunda mas preferida en la Sierra y Oriente en
los municipios de hasta 100000 habitantes. Lo cual es muestra de que no es
un partido étnico, sino que su discurso cala en las preferencias de los
electores que habitan en ciudades en las cuales la dinamica social son fuertes
las redes de parentesco relativas al ethos comunitario.

Por el contrario de Guerrero (2005), quien afrma que ante la
participacion politica de las estructuras comunitarias del MIE como gobiernos
locales se da un “efecto Pachakutik”, que conduce a la desarticulacion de los

componentes socio-contenciosos del MIE. En nuestra opinién, el fenémeno
objetivo que se da, en los municipios donde existe una alta presencia del
MUPP NP, es el redireccionamiento de la accién contenciosa hacia una accion
colectiva de cooperacién con los otros actores locales para la generacion de
bienes colectivos, sin necesidad de la protesta como eje de la cohesion
organizativa. O sea, no habria una desapariciéon del movimiento social, en
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tanto persiste la accién colectiva.

En el capitulo 4 analizamos las implicaciones en politicas que tuvo la
accibn multidimensional del MIE en el periodo de analisis. De lo cual
encontramos que los principales “oufcomes” de politicas que produjo el MIE
en el nivel nacional fueron: la titularizacién de cerca de dos millones de
hectareas de tierras de los pueblos y nacionalidades indigenas; los articulos
1, 3, 4, 62, 97, 161, 23, 0, 67, 83, 84, 191, 267 y 238 de la Constitucién
politica del Ecuador de 1998, la ratificacién del convenio 196 de la OIT, la
institucionalizacién del CODENPE y del FPDP.

Por ofro lado, al analizar los elementos del proyecto politico de la
CONAIE y el programa de gobierno local del MUPP NP, rescatamos los
siguientes puntos: a) que la construcciéon de un Estado plurinacional en el
nivel local asa por la institucionalizacién de mecanismos participativos que
empoderen a la ciudadania de la construccién de politicas plblicas; b) que la
maxima instancia de decisiones en el espacio local debe ser la asamblea de
la comunidad; ¢) que una planificacién participativa es completa cuando se
pone a disposicién de los ciudadanos la decisién sobre la administracién
presupuestal; d) la minga es la base de una gestién participativa; y e) no se
puede entender un gobierno local alternativo si no existen mecanismos de
rendicion de cuentas y un pueblo que obligue a sus autoridades a cumplir con
su mandato “gobernar obedeciendo”.

En la revision de los casos, capitulo 5, observamos que al procesar los
datos de las observaciones el caso 1, de alta presencia de los dos
componentes de la variable independiente, es el de mayor puntaje. O sea, la
media de puntuacién del ITG calculado para Cotacachi desde 1996 a 2006 es
la mas alta de todas las medias del resto de casos y es la que mas se aleja de
la media del grupo de analisis. Lo cual deja a las claras, que en términos
generales, Cotacachi es el municipio donde existi6 mayor gobernanza, en
promedio, durante el periodo de analisis. Lo cual corrobora que a mayor
presencia del MIE, en sus dos componentes, existe mayor gobernanza local.

Adicionalmente, podemos confirmar que el componente socio-
contencioso de movimiento social es mas importante que el del partido politico
en términos de resultados del ITG. Y, finalmente, que aun cuando exista baja

presencia del MIE, el hecho de existir formas organizativas, que conserven el
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ethos comunitario como forma de participacién politica colectiva, se originan
mejores practicas de gobierno en gobernanza que de no existirias.

Al ver de cerca el proceso de generacion de practicas colectivas
deliberativas en el espacio publico cantonal, para el caso de Cotacachi, tuvo
dos elementos que se acompadaron desde 1997, que son: instituciones
informales relativas a la participacion de los miembros de la comunidad politica,
asociadas al ethos comunitario andino-kichwa; e, instituciones formales que
reglamentan una serie de procedimientos para la toma de decisiones publicas

X7

de manera colectiva, normando al resto de ““stakeholders’es”, de acuerdo a
parametros deliberativos y toma de decisiones en consenso.

La experiencia del Cotacachi, pese a ser exitosa en términos de las
mediciones hechas, de acuerdo a nuestro ITG, muestra limites como el riesgo
de que no solo la percepcion de corporativismo en la composicién de la
asamblea se generalice en los actores no organizados. Ademas encontramos
que la dependencia financiera de recursos de la ONG’'s hace vulnerable al
proceso como a las instituciones que lo sustentan. También es evidente que la
gestibn de Tituafa no ha sido ajena a ciertas practicas clientelares en el
manejo del presupuesto participativo, pero que se tratan de solventar con
ejercicios cada vez mas profundos de rendicién de cuentas.

En el caso de Salcedo, caso 2 de baja presencia del partido politico y
alta del movimiento social, nos encontramos con que a partir de 2000 se
instauran practicas de planificacién participativa y en 2004 se integra un plan
de desarrollo cantonal con la institucionalizacion de |la forma de implementacién
participativa “minga”, como ejes de la gestion municipal. Sin embargo no existe
una instancia como la AUC que en el caso de Cotacahi viene a ser el espacio
publico institucional de coordinacién permanente entre los ““stakeholders™. Por
otro lado, el cantén registra un alto componente de participacion politica de
parte de organizaciones con una tradicidn contenciosa. Lo cual potencia
iniciativas como la del cumplimiento de la ley de transparencia, con la apertura
de espacios donde se le exige al alcalde acatar los acuerdos generados en los
procesos participativos.

En el caso de Pallatanga, es de seiialar que la falta de una cultura de la
politica participativa intemalizada en las comunidades hace que las

organizaciones sociales del cantdn no alcancen a generar ese espacio publico
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de debate sobre las politicas que se da en Cotacachi. Esta falta de cultura de la
politica se debe a la dinamica poblacional del cantén que es basicamente
habitado por agricultores migrantes y desplazados de diferentes lugares de la
Sierra ecuatoriana, que al perder su vinculo familiar y territorial, pierde también
su articulacién organizativa.

A pesar de los intentos por implementar metodologias de participativas
que incentiven la participacion social en la hechura de politicas, en Pallatanga
esos esfuerzos devinieron en el reenmarcamiento de la gestién municipal a
esquemas clientelares en |a asignaciéon presupuestal. Si bien es cierto que la
minga es la base de la implementacion de politicas del municipio,
lamentablemente esta se restringe al ambito de las obras pablicas. En cuanto a
rendicion de cuentas, en Pallatanga el Alcalde no tiene interlocutor desde la
sociedad civil que exija el cumplimiento de sus compromisos, menos aun que
genere espacios de evaluacion de politicas para retroalimentar el proceso en el
disefio participativo de las politicas del periodo entrante.

Tanto para el caso de Chambo como para el de Quero, la ausencia de
un actor social que participe activamente en la construccién de la agenda
publica hace que el actor gobierno local siga generando esquemas de
gobierno autoritario centralista y directivos. Aun cuando en los dos casos es
perceptible un ligero redireccionamiento de la tendencia del ITG a partir del
ultimo periodo de gobierno (2004), ello se debe a la exigencia de cumplimiento
de la ley de transparencia de la informaciéon piblica. Por ello encontramos
niveles de transparencia que se elevan a partir de ese afio. Sin embargo, los
flujos de la informacién revelan que no se trata de un ejercicio de rendicion de
cuentas, sino de un mero ftraslado de datos, fundamentalmente
administrativos, hacia niveles de gobierno superiores. Lo cual es evidente en
los medios de comunicacién usados, en los dos casos medios electronicos
cuando menos del 2% de la poblacién tiene acceso a ellos.

En ultima instancia quiero resaltar que en el analisis de los casos salta a
la vista que la forma de trabajo comunitario “minga” es una plataforma sin
equanon no s6lo para desarrollar formas de implementaciéon participativa de
obras publicas, sino ara generar espacios publicos participativos en la hechura
de politicas publicas a nivel local. Por lo cual, a manera de recomendacion de

politica publica debemos tener en cuenta que esa forma de coordinacion
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social internalizada en la cultura de la politica no solo de los pueblos
indigenas, sino de |a poblacion ecuatoriana con raices en el ethos comunitario
andino, es una base para generar gobernanza local. Claro esta que sobre esta
base hay que generar instituciones formales que normen el comportamiento de
los ““stakehol/ders™ posibilitando el acceso universal y no solo corporativo a los
espacios de toma de decisiones.

Ello da la pauta para ahondar y particularizar una tesis de North (1990),
donde establece que las instituciones establecidas en el pasado constrifien
las elecciones presentes por el establecimiento de un “path dependence” que
desarrolla un curso de accion que se refuerza con el aprendizaje
organizacional y el modelaje subjetivo. Debido a que en nuestro caso de
analisis, el cimulo de instituciones informales del pueblo kichwa, inherentes a
la cultura de la politica del MIE, hacen posible que las practicas gubernativas,
dentro de los espacios donde el actor tiene capacidades de incidencia, se
modelen de acuerdo a estructuras de gobierno similares a las de sus propias
practicas comunitarias.

Aun cuando las practicas deliberativas (propias del ethos comunitario)
pueden entrafiar valores inherentes a la democracia participativa o directa,
queda claro que los costos gque tiene que pagar la comunidad politica que opta
por estos mecanismos de toma de decisiones en la hechura de politicas son
considerablemente mas altos que los costos (especialmente en tiempo) que
los que incurre una comunidad cuyas practicas gubernativas son directivas.
Sin embargo, la evidencia nos dice que en comunidades donde la cultura de la
politica no tiene como un valor fundamental a la participacion y la discusion
deliberativa en los asuntos publicos, el proceso de aprendizaje social para
levar acabo politicas puUblicas participativas (gobernanza) se logra al
implementar reglas que obliguen a los actores a cooperar en la hechura de
politicas de manera mas horizontal.

Atendiendo a la necesidad de ahondar en estas recomendaciones, un
aspecto importante respecto de las instituciones formales que tienen que hacer
fluir a esa cultura de la politica participativa, es que no solo deben propiciar
una comunicacion intergubernamental, sino que debe propiciar los
aprendizajes sociales para que la participacion en los asuntos publicos no sea
una practica exclusiva de los grupos sociales con tradicién contenciosa como
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el MIE y abarque a los individuos singulares miembros de la comunidad

politica.
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ANEXOS

ANEXO 1
Tabla de entrevistas realizadas
Nombre Cargo o Rol localidad de
pertinencia
Humberto Cholango Presidente ECUARUNARI Nacional
Gilberto Talahua Coordinador MUPP NP Nacional
Ricardo Carrillo Secretario Técnico CGLA Nacional
Luis Macas Ex presidente CONAIE Nacional
Lourdes Tiban Secretaria Ejecutiva CODENPE Nacional
Ricardo Ulcuango Dirigente ECUARUNARI Regional
Cesar Umaginga Prefecto Cotopaxi
Mariano Curicama Prefecto Chimborazo
Antonio Llumitasig Ex alcalde Saquisili Saquisili
Auki Tituafia Alcaide Cotacachi
Jorge Chiriboga Empresario Cotacachi
Rumifiahui Andrango Dirigente UNORCAC Cotacachi
Xavier Ruiz Director Planificacién Cotacachi
Ricardo Lépez Morador Urbano Cotacachi
Tamia Quilachamin Moradora rural Cotacachi
Rodrigo Mata Alcalde Salcedo
Amilcar Enriquez Director planificacién Salcedo
Pablo Garcia Dirigente MICC Saicedo
Antonio Fernandez Morador urbano Salcedo
Ester Pilataxi Muradora Rural Salcedo
Gabriel Chiriboga Empresario local Salcedo
Toméas Curicama Alcalde Pallatanga
Josefina Achig Moradora urbana Pallatanga
Jaime Tasiguano Morador Rural Pallatanga
Roberto Puente Empresario local Pallatanga
José Granizo Director Planificacién Pallatanga
Raul Gavilanes Alcalde Quero
Jorge Cepeda Director Planificacion Quero
Susana Sanchez Moradora urbana Quero
Miguel Pilataxi Morador rural Quero
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Ataulfo Valencia Parraco Quero
Rodrigo Pazmifo Alcalde Chambo
Juan Tefie Director Planificacion Chambo
Aurelic Montesdeoca Pastor Evangélico Chambo
Maria Chuguimarca Moradora rural Chambo
Rosa Valbuena Moradora urbana Chambo
Marcelo Arroyo Alcalde Pujili
Raul Guanina Dirigente MICC Puijili
Femando Velastegui Morador Urbano Puijili
Maria Tello Dirigente MICC Pujili
Roelande Rodriguez Hacendado Pujili
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ANEXO 2
La administracién étnica, un legado de la colonia.

Desde la colonia espafiola (S XVI-XIX) hasta fines del siglo XX, los
pueblos indigenas soportaron sobre si una estructura de dominacién social,
politica, econémica, cultural y religiosa; identificada por algunos autores como
“administracién étnica™"!. Esta estructura domin¢ las relaciones de poder en
el territorio ecuatoriano, especialmente en la serrania, y significé la exclusion
de los indigenas de: las decisiones de gobiemo, de [a obtencién de medios de
produccion, de la valoracion cultural y de la posibilidad de mantener una
expresion religiosa propia. Miguel Carlosama (2000) recoge este fenémeno en

el siguiente fragmento:

La iglesia admitid recién en 1537, que los indios eran humanos, dotados de alma y
razén, pero bendijo el crimen y el saqueo, segdn la iglesia dominante, al fin y al cabo,
los indios eran personas, pero poseidas por el demonjo, y por lo tanto no tenian
derechos. Los invasores actuaron en nombre de djos y de su religion. Nosotros no
conociamos, siquiera, 1a propiedad privada {...)la cultura dominante ha jntentado
admitir a nuestros pueblos como objetos de estudio, pero no nos ha reconocidoe como
sujetos de nuestra propia historia, nos han diche que los indios tenemos folclor, no
cultura; que practicamos supersticiones, no religiones, que hablamos djalectos, no
lenguas; que hacemos artesanias, no arte(...) (Carlosama, 2000: 15)

Hasta mediados del SXX, en el ambito rural de la serrania ecuatoriana,
la estructura colonialista se expreso6 a través de una trilogia conformada por el
teniente politico (funcionario “publico” del ejecutivo asignado a la jurisdiccion
de la parroquia), el patrén (terrateniente) y el cura (Guerrero, 1996). La
presencia de ésta trilogia representaba, a su vez, la objetivacion administrativa
de la forma de ejercer gobierno sobre las esferas politica, religioso/cuttural y
econdmica; lo cual produjo que se anulara al indigena como: sujeto de
derechos y mas aln como sujeto real de comunicacion intersubjetiva, en los
distintos niveles de relacién societal.

Las justificaciones de la imposicién de la administracién etnica, como
una extension de la “teoria del buen salvaje”, recaian en argumentos como la
condicion de raza infrahumana de las etnias autéctonas. Lo cual

inmediatamente hacia inferir que “el indio no poseia, por su naturaleza, las

3 E| término “adminisiracidn étnica” es tomado en el sentido que propone Guerrero, Andrés, 2000: 130)
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mismas capacidades que el blanco-mestizo™'?; y, por lo tanto, era un sujeto

incapaz de autogobernarse®'®

La hacienda se erigid, en los albores de la época republicana, como un
sistema productivo que combinaba elementos de modos de produccion feudal,
esclavista y un incipiente mercantiismo®, De tal manera que en esta
institucidon econdémica se consolidaron, formal e informalmente, l1a dominacion
politica y cultural hacia los pueblos indigenas. Lo cual en si mismo puede verse
contradictorio, como lo seiala Davalos, ya que “el proyecto republicano criollo
reclamaba un pais de ciudadanos, manteniendo a mas del 70% de la poblacién

como esclavos” (Davalos, 2000).

12 “Incluso para los cientistas “indigenistas” (antropélogos fisicos, médicos salubristas y sociclogos, que
estudiaron el tema indigena en el Ecuador de los 20 a 40) Los indios ecuatorianos fueron caracterizados
por profundas y fundamentales diferencias con respecto a la sociedad dominante y su identidad fue
biologizada™ (Clark, 1999: 78). El argumento de los “indigenistas” fue desechado cientificamente al
comprobar la inexistencia de diferencias genéticas y antropoldgicas que imposibiliten a este grupo étnico
desarrollarse y desenvolverse con los mismos cédigos occidentales modernos. “El Homo sapiens sapiens
es una especie sin subespecies y razas” verse (Dobzhansky, 1980: 500).

¥ Opcit. Guerrero, Andrés, cap. 1 pp. 15.

31 Los elementos coexistentes de éstos modos de produccién se pueden resumir en: Un precapitalismo —
mercantilismo despendiente de la reconfiguracion del orden mundial preexistente, con vigencia en la
Europa renacentista y que respondia a los requerimientos mercantiles basicos de intercambios
comerciales todavia incipientes. Donde la produccion de las colonias se orientaba a satisfacer ciertos
requerimientos de un mercado avido de materias primas y nuevos productos, principalmente agrarios y
mineros.

Un pseudo feudalismo colonial, en el cual los vasallos eran las comunidades enteras como tales, donde
no existia una casta de nobles propiamente dicha, con una realeza distante y desfigurada en su sentido
simbolico o su razén de ser, y que perdia poder cohesionador en un campo social en el cual la
legitimidad del ejercicio del poder vagaba entre la naciente oligarquia criolla y la monarquia de
membrete, sostenida por la conveniencia de contar con una corona que haga respetar militarmente el
dominio territorial a cambio de una tributacién marginal sobre el derecho de explotacién de los terrenos
de propiedad del “rey™.

El medo esclavista, plenamente manifiesto en la relacion laboral de los que enajenaron su mano de obra
a cambio de su propia supervivencia, Por otro lado, la forma misma con la que se fundé el régimen de
propiedad de la tierra, dada por la fuerza. Mientras la relacién de produccion estuve marcada por
presentarse en contra de la voluntad de los indios y negros. Estos iiltimos con una raigambre mas
violenta incluso, involucrando al grupo €tnico en un proceso desencamado de seleccion natural.

Un precapitalismo — mercantilismo dependiente de la reconfiguracién del orden mundial preexistente,
con vigencia en la Europa Renacentista y que respondia a los requerimientos mercantiles basicos de
intercambios comerciales todavia incipientes. Donde la produccion de las colonias se orientaba a
satisfacer ciertos requerimientos de un mercado avido de materias primas y nuevos productos,
principalmente agrarios y mineros. (Rodriguez, 2003)
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ANEXO 3

PLURINACIONALIDAD

La Plurinacionalidad propugna la igualdad, unidad, respeto reciprocidad y
solidaridad de todas las Nacionalidades y Pueblos que conformamos el
Ecuador. Reconoce el derecho de las Nacionalidades a su territorio,
autonomia politica - administrativa interna, es decir a determinar su propio
proceso de desarrollo econdmico, social, cultural cientifico y tecnolégico; para
garantizar el desarrollo de su identidad Cultural y Politica; y por ende al
desarrollo integral del Estado Plurinacional.

En base a la igualdad, al reconocimiento de los derechos especificos, y a la
unidad indisoluble de las Nacionalidades, es que se consfituira y consolidara el
verdadero Estado Plurinacional Ecuatoriano.

Para garantizar el pleno ejercicio de los derechos de las Nacionalidades, es
necesario consolidar y reafirmar la unidad del Estado Plurinacional; para
enraizar la democracia, la paz y la libertad se constituira el Estado Plurinacional
como expresion soberana, independiente y democratica de las Nacionalidades,
Pueblos y otros sectores sociales.. (CONAIE, 1994)

Es el que ejerce el mandato que le otorgan los pueblos y nacionalidades del
pais y los ejecuta de manera descentralizada y autdbnoma con la participacion
directa de cada uno de los pueblos y nacionalidades.

Modo de produccién del Estado Plurinacional fundamentado en la propiedad
familiar-personal, comunitaria - autogestionaria, estatal y mixta por medio de la
racionalizaciéon de los recursos disponibles por los Pueblos y Nacionalidades.
(http://www llacta.org/organiz/coms/com62.htm )

Es el reconocimiento juridico-politico, fortalecimiento de las instituciones o
formas de organizacién propia, participacion y representacion politica, ejercicio
de los idiomas ancestrales en toda la estructura del Estado y contar con
presupuesto para el desarrollo econdmico, ambiental, cultural y social con
identidad. entre iguales o en condiciones igualitarias podremos coexistir
unidos pero diferentes con reconocimiento y respeto mutuo a los valores
culturales, diversas formas de economia, conocimientos, cosmovisiones de
medicina ancestral, arquitectura milenaria, sabiduria en el cuidado de los sitios
sagrados, manejo de bosques y paramos, uso de plantas sagradas, desarrollo
del arte y manejo de simbolos. (Churuchumbi, 2007: s/p en
http://conflictosinterculturales.cebem.org/admin/images/cms/upload/Plurinacion
alidad_e_Interculturalidad.pdf)
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TABLA A.1

Articulos de la constitucion de 1998 que fueron incluidos por influencia de los
asambleistas del MUPP NP

Eje de politica

Articulo

Texto relevante

MULTICULTURALISMO

1

El Ecuador es un Estado (...} pluricultural, y multiétnico.

3

Son deberes primordiales del Estado: [...] 1} Fortalecer la
unidad nacional en la diversidad.

62

La cultura es el patrimonio del pueblo y constituye el
elemento esencial de su identidad. (...) Establecera
poljticas permanentes para la conservacién, restauracién,
proteccion y respeto del patrimonio cultural tangible e
intangible, de la riqueza artistica, historica, lingUistica y
arqueolégica de la nacién, asf como del conjunto de
valores y manifestaciones diversas que configuran la
identidad nacional, pluricultural y multiétnica. El Estado
fomentara la interculturalidad, inspirard sus politicas e
integrara sus instituciones segun los principios de equidad
e igualdad de culturas.

97

Todos los ciudadanos tendran los siguientes deberes y
responsabilidades, sin perjuicio de otros previstos en esta
Constitucién y ley; [...] 12. Propugnar por la unidad en la
diversidad y la relacion intercultural.

DERECHOS
COLECTIVOS

161

El Congreso Nacional aprobara o improbara los siguientes
tratados y convenios interacionales: [...] 5. Los que se
refieren a los derechos y deberes fundamentales de las
personas y a los derechos colectivos

LUCHA CONTRA EL
RACISMO,
DISCRIMINACION,
ETNOCIDIO

Ecuador {...] 6. Rechaza toda forma de colonialismo, de
neocolonialismo, de discriminacién o segregacién,
reconoce el derecho de los pueblos a su
autodeterminacion y a liberarse de los sistemas opresivos.

23

el Estado reconocerad y garantizara a las personas los
siguientes: [...] 3. La igualdad ante la ley. Todas las
personas seran consideradas iguales y gozaran de los
mismos derechos, libertades y oportunidades, sin
discriminacion en razén de (...} etnia (...} o diferencia de
cualquier otra indole. [...}]

67

El Estado formulard planes y programas de educacion
permanente para erradicar el analfabetismo y fortalecera
prioritariamente la educacién en las zonas rural

SUBJETIVIDAD -
AUTODEFINICION

83

Los pueblos indigenas que se autodefinen como
nacionalidades de raices ancestrales, y los pueblos
negros o afroecuatorianos, forman parie del Estado
ecuatoriano, Gnico e indivisible

SIMBOLOS
LOS

USAR
QUE
IDENTIFIQUEN

El Estado reconocerd y garantizard a los pueblos
indigenas, (...} 2. Conservar la propiedad imprescriptible
de las tierras comunitarias que seran inalienables,
inembargables e indivisibles, salvo la facultad del Estado
para declarar su ufilidad publica. Estas tierras estaran
exentas del pago del impuesto predial. 3. Mantener la
posesién ancestral de las tierras comunitarias y a obtener
su adjudicacion gratuita, conforme a la ley.
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OTRAS NORMAS QUE
REGULAN ASUNTOS
TERRITORIALES

267

El Estado garantizard la propiedad de la tierra en
produccién y estimulard a la empresa agricola. El sector
publico deberd crear y mantener la infraestructura
necesaria para el fomento de la produccion agropecuaria.
Tomara las medidas necesarias para erradicar la pobreza
rural, garantizando a través de medidas redistributivas, el
acceso de los pobres a los recursos productivos.
Proscribira el acaparamiento de la tierra y el latifundio. Se
estimulard la produccién comunitaria y cooperativa,
mediante la integracién de unidades de produccion.

SOBRE BOSQUES,
AGUAS, BARREALES,
RECURSOS, AREAS
PROTEGIDAS

238

especiales de administracion
demograficas vy

Existiran
territorial  por
ambientales.
Los residentes del area respectiva, afectados por la
limitacion de los derechos constitucionales, seran
compensados mediante el acceso preferente al beneficio
de los recursos naturales disponibles y a la conformacion
de asociaciones que aseguren el patrimonio y bienestar
familiar.

regimenes
consideraciones

DERECHO A NO SER
DESPLAZADOS -
REASENTAMIENTO-
GRATUIDAD DE LAS
TIERRAS

84

especiales de administracién
demograficas y

Existiran
territorial  por
ambientales.
Los residentes del area respectiva, afectados por la
limitacion de los derechos constitucionales, seran
compensados mediante el acceso preferente al beneficio
de los recursos naturales disponibles y a la conformacién
de asociaciones que aseguren el patrimonio y bienestar
familiar.

El Estado reconocera y garantizara a los pueblos
indigenas [...].3. Mantener la posesién ancestral de las
tierras comunitarias y a obtener su adjudicacién gratuita,
conforme a la ley [...].- 8. A no ser desplazados, como
pueblos, de sus tierras

regimenes
consideraciones

USO DEL IDIOMA Y
DEFENSOR DE
OFICIO

24

Para asegurar el debido proceso deberan observarse las
siguientes garantias bdsicas, [...] 10. Nadie podri ser
privado del derecho de defensa en ningin estado o grado
del respectivo procedimiento. [...] El Estado establecera
defensores plblicos para el patrocinio de las
comunidades indigenas, [...] 12. Toda persona tendra
derecho a ser oportuna y debidamente informada, en su
lengua materna, de las acciones iniciadas en su contra.

NORMAS Y
PROCEDIMIENTOS

84.

El Estado reconocerd y garantizard a los pueblos
indigenas [...] 7. Conservar y desarrollar sus formas
tradicionales de convivencia y organizacién social, de
generacién ¥ ejercicio de la autoridad.
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COORDINACION DEL
DERECHO INDIGENA
CON EL SISTEMA
JURIDICO NACIONAL

191

Las autoridades de los pueblos indigenas ejerceran
funciones de justicia, aplicando normas y procedimientos
propios para la solucibn de conflictos internos de
conformidad con sus costumbres o derecho
consuetudinario, siempre gque no sean contrarios a la
Constitucion, y las leyes. La ley hara compatibles aquellas
funciones con las del sistema judicial nacional. (...)Se
reconoceran el arbitraje, la mediacion y otros
procedimientos alternativos para la resolucion de
conflictos, con sujecion a la ley. Las autoridades de los
pueblos indigenas ejerceran funciones de justicia,
aplicando normas y procedimientos propios para la
solucién de conflictos internos de conformidad con sus
costumbres o derecho consuetudinario, siempre que no
sean contrarios a la Constitucion y las leyes. La ley hara
compatibles aquellas funciones con las del sistema
judicial nacional.

ELECCION DE
AUTORIDADES
PROPIAS

84

El Estado reconocera y garantizara a los pueblos
indigenas [...] 14. A participar mediante representantes,
en los organismos oficiales que determine la ley
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