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MOVIMIENTO INDIGENA Y
GOBIERNOS LOCALES EN ECUADOR, 1996-2004

SANTIAGO ORTIZ

Introducciéon

Con el Levantamiento de inicios de los noventa y la formacién del Pachakutik
como fuerza electoral en 1996, el movimiento indigena ecuatoriano se posiciond como
actor politico en el escenario nacional. Al mismo tiempo con la reactivacién de la lucha
por la tierra, las iniciativas en torno al desarrollo y la creciente participacion electoral,
los actores indigenas aparecen con fuerza en los escenarios locales.

Este articulo centra su anilisis en torno a este Gltimo ambito, especialmente trata
de identificar los alcances de la participacién de los actores indigenas en los gobiernos
seccionales. También se propone despejar algunas incdgnitas sobre la relacién entre las
practicas de acceso a la institucionalidad local, los postulados del movimiento en torno
al manejo territorial y la reforma del Estado.

Si bien este articulo se centra en los procesos politicos, no se puede dejar de tomar
en cuenta el amplio acumulado social que los hizo posible desde las comunidades. Ade-
mas se examina el contexto con los cambios en las estructuras de poder en el campo,

que originan la presencia de las organizaciones indigenas locales.

El movimiento indigena y su presencia local
La emergencia del movimiento indigena tiene que ver con un cambio histérico de

largo aliento: el fin del predominio de la hacienda. El cambio en la estructura agraria
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diversifico la actividad econdémica campesina en las dltimas décadas y abrié mul-
tiples canales de relacion con el mercado, tanto en el dmbito de la movilizacién y
migracion de mano de obra como en el intercambio de alimentos y mercancias.
Fruto de ese proceso se modernizé la estructura de tenencia de la tierra, cambiaron
las relaciones entre los grupos indigenas y mestizos, asi como la relacién entre el
espacio rural y urbano.

En el caso de la sierra se produjeron importantes cambios en el control territo-
rial. Pese a que se mantuvo la concentracion de la tierra, se consolidaron las comunas
como referentes étnicos, se articularon en organizaciones de segundo grado con
radio de accibén en parroquias y cantones andinos. A partir de sus lazos de cohesién
étnica las organizaciones ampliaron sus demandas desde su reivindicacién de la tierra
a la educacidn y los servicios, a la produccion, el crédito e impulsaron proyectos de
gestidon ambiental.

Los indigenas vivieron un proceso desde lo microcomunal a lo cantonal en control
de la tierra, el acceso a recursos naturales, el control de la infraestructura, la gestion de
programas de desarrollo, la extension de las redes organizativas y las alianzas sociales e
incluso la formacién de organizaciones de segundo y tercer grado. Posteriormente las
organizaciones locales se nutrieron por el discurso étnico, constituyéndose en polos de
concentracion politica y social que les llevé a disputar el poder local tradicionalmente
vinculado a las ciudades.

En el caso de la Amazonia la colonizacién de la selva y la presencia de la Iglesia
y de los militares, asi como el posterior ingreso de las compafiias petroleras, modifi-
caron los parimetros de ocupacién del espacio. Como un mecanismo de resistencia
los indigenas fueron organizindose en centros o comunidades y posteriormente en
federaciones representativas de nueve nacionalidades.

La principal demanda de los pueblos indigenas amazonicos fue la de territorios,
logrando que en el afno 1990 se inicie el reconocimiento legal. Actualmente cerca de
2.500.000 hectareas estan reconocidas y se plantea que otros dos millones de hectireas
estarian en disputa. Cada una de las nacionalidades indigenas han tomado iniciativas de
autogobierno en la cultura, la educacién, la salud, el desarrollo y el medio ambiente,
con diversos alcances y resultados. Al igual que en la sierra los indigenas han disputado
mediante elecciones los gobiernos locales y puestos de representacion en el Estado.

Todo este proceso en la region andina y en la Amazonia fue dinamizado por
una extensa red con cerca de 3.500 organizaciones de base, cerca de doscien-

tas organizaciones de segundo grado, cincuenta federaciones provinciales y varias
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confederaciones nacionales.' Si bien las Comunas Indigenas fueron reconocidas en el
Ecuador desde los atos treinta la mayor parte de comunidades y asociaciones han sur-
gido y obtenido personeria juridica en los Gltimos veinticinco afios.

Un hecho que marcd su proyeccién nacional fue el Levantamiento del 90 que
posiciond al movimiento como actor politico nacional a través de la Confederacién
de Nacionalidades Indigenas del Ecuador, CONAIE. Su propuesta de plurinacionalidad
interpeld al poder y reivindicé su derecho a gobernar, lo cual a su vez permitié generar
nuevas condiciones para disputar el poder local.

En 1996 se conformé el movimiento Pachacutik y gané las elecciones en varios
municipios; en 2000 se amplié su radio de accién a Consejos Provinciales y Juntas
Parroquiales, accediendo al poder central en alianza con el coronel Lucio Gutiérrez,
del cual se alejaron pocos meses después. En las elecciones de octubre de 2004, estando
ya en la oposicion el Pachakutik ratificé su control de treinta municipios, cien Juntas
Parroquiales y cuatro Consejos Provinciales logrando la adhesion de un 8 por ciento

del electorado nacional.?

Descentralizacion y autogobierno en el marco
de la fracasada reforma del Estado
La iniciativa de los indigenas fue una respuesta a la transicidén neoliberal, luego del
ajuste estructural en los ochenta, durante la llamada “década perdida”. En el sector rural
el neoliberalismo signific el cese de la reforma agraria, la liberalizacion de la agricultu-
ra'y del mercado de tierras, el desmontaje del aparato estatal y de todos los programas de
asistencia a los campesinos. El Estado dej6 un vacio en el campo, que fue ocupado por
en parte por las ONG, las Iglesias y en parte por las propias organizaciones indigenas.
Hay que seflalar que las politicas neoliberales debilitaron de tal manera al Estado
que los organismos internacionales propusieron en toda América Latina una nueva
generacién de reformas para la modernizacién estatal. En Ecuador en los afios noventa

se plantearon reformas dirigidas a mejorar la eficiencia de la burocracia, relanzar los

1 En un estudio citado por el técnico De la Bastida, de la FENOCIN, se estima la existencia de 1.500
organizaciones de la CONAIE, 1.200 de la FENOCIN y 800 de la FEINE, aparte de muchas indepen-

dientes.

2 La divisiéon politica admanistrativa del Ecuador se organiza en torno a 22 provincias, 219 municipios y

mis de 700 parroquias rurales.
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programas de educacidn, salud y proteccion social, fortalecer la justicia y descentralizar
las funciones el Estado.” En nuestro caso ese esfuerzo apuntd también a la privatizacion
del seguro y las empresas estratégicas —petroleo, electricidad, transporte, comunicacio-
nes— que se mantenian en manos del sector ptblico con presencia de los militares.

Estas reformas se ejecutaron en Ecuador con pocos resultados. Se dict6 la Ley de
Modernizacién y cre6é ¢l CONAM, se realizaron varios programas sociales y de pro-
teccién social y se establecid el marco legal para la descentralizacion. Sin embargo los
sucesivos gobiernos utilizaron el aparato estatal para dar empleo y distribuir discrecio-
nalmente los recursos fiscales. El ejecutivo mantuvo pugnas con los demis poderes del
Estado, buscando generar mayorias en el Parlamento y controlar la Corte Suprema de
Justicia.

Las reformas fracasaron por la inestabilidad politica, dado que durante los Gltimos
diez afos han existido ocho presidentes y debido a la falta de consenso entre las elites
dominantes. No hay que olvidar que existe una profunda fragmentaciéon regional en
el Ecuador y los grupos empresariales mds fuertes de las diversas regiones compitieron
para mantener su acceso al Estado, dado que este sigue siendo la principal palanca de
acumulacién de capitales en el Ecuador.”

El Estado se debilit6 como mecanismo de cohesién social pero varias empresas
estratégicas no fueron privatizadas. Esto tiene que ver con la resistencia al cambio neo-
liberal de un arco de fuerzas que va desde las FEAA., a los sindicatos publicos y el mo-
vimiento indigena. La aplicacion de politicas neoliberales, trajo un resultado paraddjico:
un Estado centralizado y con el control de recursos estratégicos en beneficio de una
elite rentista y de varias corporaciones, pero al mismo tiempo debilitado, sujeto a los
mecanismos del mercado y a las presiones internacionales, con poca capacidad de go-
bierno y cohesion social.

Hay que sefalar que en 1998 se hizo un intento por resolver la crisis politica median-
te la convocatoria a la Asamblea Constituyente para dar un nuevo marco institucional al
pais. Los resultados fueron contradictorios: por un lado se avanzé en ¢l reconocimiento
de la participacién ciudadana y los derechos colectivos, pero por otro se establecio el
retiro del rol del Estado de la economia y la afirmacidén de un poder centralizado que

facilite la gobernabilidad e impulse la transicién al “Estado minimo”.

3 La Ley de Modernizacidn se dictd en 1993. Sobre la segunda generacion de reformas en América Latina
ver Assies William.

4 Bustamante, Fernando, 1999,
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Otro de los aspectos centrales de la nueva Constitucién fue abrir un amplio cam-
po a la descentralizacién de las competencias a los gobiernos locales y la configu-
racién de los regimenes especiales, en particular las Circunscripciones Territoriales
Indigenas, CTI.

Sin embargo de estos avances legales la carta constitucional dejé un vacio impor-
tante: la falta de definicioén de nivel intermedio.Varios movimientos civicos de la Costa
pacifica plantearon en 2000 la demanda de autonomia provincial para conformar go-
biernos auténomos electos, con amplias competencias, con parlamentos locales y capa-
cidad de cobrar impuestos. Sometida a consulta popular esta propuesta fue aprobada por
mis del 95 por ciento del electorado local en varias provincias, pero en el momento en
que se planteé la reforma a nivel nacional, los gobiernos de turno se echaron para atris.
Las Fuerzas Armadas, varios gremios y sindicatos e incluso los bancos multilaterales,’
por diversos motivos, se opusieron a las autonomias.

El gobierno se planted una alternativa de descentralizaciéon parcial, que sin modi-
ficar la estructura del Estado, trasladaba unas pocas competencias en areas especificas
como agricultura, obras piblicas, medio ambiente y turismo. La descentralizacién fue
incompleta, incoherente, desequilibrada y parcial.®

En cuanto a la descentralizacion politica el pais tiene tradicién en cuanto a elec-
ciones de autoridades locales lo cual asegura legitimidad en las urnas a los Alcaldes,
Prefectos y demas dignatarios locales. En cuanto a descentralizacion administrativa gran
parte de las competencias siguen en manos del ejecutivo y apenas el 5 por ciento de las
competencias han sido transferidas. En cuanto a descentralizacion fiscal, esta se ha rea-
lizado sin coherencia con la descentralizacién administrativa, pues los gobiernos locales
obtuvieron via reformas legales y presupuestarias,” importantes recursos que les permite
manejar el 20 por ciento del presupuesto nacional discrecionalmente, sin asumir res-
ponsabilidades en la gestion de nuevas competencias.

Tampoco ha existido legislacién ni politicas para el reconocimiento de las Cir-

cunscripciones Territoriales Indigenas (CTI). En el afio 2000 la CONAIE presentd un

5 Hay que recordar que en esos momentos la crisis argentina se la vinculd con el desorden fiscal fruto de
la gestidn de los gobiernos provinciales.

6  Faust, Joerg y otros, Descentralizacién y cooperacion Internacional, IAD, 2005.

7 Ley del 15 por ciento, Ley del 25 por ciento del impuesto a la renta, FODESEC. Hay ademas recursos que
se reparten mediante organismos de desarrollo regional que sobreviven del Estado desarrollista. También
hay otras partidas fiscales que son entregadas de manera discrecional por los gobiernos de turno de acuer-

do a los vaivenes politicos.
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proyecto de Ley de Nacionalidades Indigenas para regular los derechos colectivos y el
control territorial, que fue negada por el Congreso. Si bien se constituyd el Consejo de
los Pueblos y Nacionalidades Indigenas (CODENMPE) como entidad estatal conforma-
da a partir de los grupos étnicos, no se ha avanzado en el reconocimiento de regimenes
étnicos y territoriales.

Asi, pese a la importancia de los cambios legales introducidos en la Constitucion de
1998, no existieron cambios institucionales. Hay que sefalar que el coronel Gutiérrez,
lider de una de las revueltas militares, que fue electo Presidente con el apoyo del mo-
vimiento indigena en 2002, paralizé la descentralizacidn y desmonté los pocos avances
logrados por los pueblos y nacionalidades, con lo cual las relaciones con los indigenas
se deterioraron rapidamente. Un gobierno que subié como reaccion a la clase politica
tradicional y a la corrupcién, se alidé con los partidos politicos mas corruptos para go-
bernar, lo que produjo una inmensa movilizacién popular que termind por derrocarlo
el 20 de abril del 2005.

En sintesis, la crisis del Estado fue una oportunidad para el avance del movimiento
indigena en los noventa en cuanto al reconocimiento legal de sus derechos, presencia
politica electoral y control de los gobiernos locales, pero no tuvo como contraparte una
politica consistente de reforma del Estado, reconocimiento de territorios, nuevas formas
de gobierno auténomo o descentralizacidén.

De alli que gran parte de los avances se dieron por iniciativa de los actores indigenas
y enmarcados en los escenarios locales; en cuanto a control de territorios y autogobier-
no la propuesta tuvo dificultades para proyectarse nacionalmente. Es mas, la iniciativa
local enfrenté un entorno nacional negativo para sus demandas y no tuvo la fuerza
suficiente para modificar las caracteristicas estructurales de la sociedad y del poder. El
autoritarismo creciente en el gobierno central y la politica econémica neoliberal —que
se refuerza con la actual negociacién del TLC con los Estados Unidos— plantea un

escenario complejo para los sectores indigenas en el futuro.

Los gobiernos alternativos

Si en la primera aparicion publica en 1996 el Pachakutik conquistd 12 gobiernos
locales, en 2000 conquisté 33, mientras en 2004 logré 29. En esta Gltima ocasién el
Pachakutik gan6 25 municipios, con una presencia en la sierra (14) y Amazonia (10),
con el Gnico municipio en la Costa, Salitre. Gana por otra parte cuatro prefecturas

provinciales, dos en la sierra (Chimborazo y Cotopaxi) y dos en la Amazonia (Ore-
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llana y Morona). Su influencia electoral asciende al 8 por ciento del electorado del
pais.

Antes de analizar la gestioén local es importante constatar algunas caracteristicas
geograficas y sociales. Los gobiernos locales mencionados se encuentran en la regién
andina y amazdnica, son rurales, estin ubicados en zonas de alta biodiversidad y con la
mavyor riqueza energética del pais, tienen una alta poblacién indigena, con altos niveles
de pobreza y cuentan con una fuerte densidad organizativa.

En términos demograficos se calcula que los cantones y provincias que tienen
autoridades indigenas alcanzan un millén de habitantes, cerca del 10 por ciento de
la poblacién del pais. Los cantones tienen una poblacién rural mayoritaria —en
torno a un 80 por ciento— lo que revela que se trata de un proceso en zonas donde
se replantea el papel de los municipios, antes dedicados tinicamente a la poblacién
urbana. Este cardcter rural se confirma al revisar ¢l tamano de la poblacién, pues los
municipios dirigidos por lideres indigenas corresponden a poblaciones menores de
10 mil habitantes. Otros once municipios tienen volamenes poblacionales que van
de 10 mil a 30 mil habitantes.Y, finalmente, nueve tienen poblaciones mayores, cuyas
cantidades varian de 30 mil a mas de 90 mil habitantes.

Esa poblacién tiene las peores condiciones de vida: mientras ¢l porcentaje de
analfabetismo a nivel nacional es del 8 por ciento, en estos cantones tienen un pro-
medio de 13 por ciento; si la escolaridad es de siete afios en el pais, en estas zonas
tienen un promedio de cuatro anos; el acceso a agua potable es limitado, dado que ni
siquiera la cuarta parte de la poblacion posee agua en su vivienda y el porcentaje de
pobreza es elevado en este grupo de municipios, pues supera el 80 por ciento.

Por otra parte y como ya se habia sefitalado, el Pachakutik surge con el apoyo de
sectores indigenas organizados. Si se compara la ubicacién de dichos gobiernos y
el mapa de organizacidn social, los dos coinciden, es decir la presencia politica del
Pachakutik estd respaldada por una amplia red de comunas indigenas, asociaciones,
juntas de agua, grupos productivos, de mujeres y organizaciones de seguro campe-
sino.

Por la cobertura, la convocatoria, el namero de organizaciones, la experien-
cia organizativa y su funcionamiento, las uniones de segundo grado tienen mayor
gravitacion. Esto hace que representen politica y socialmente a la poblacién rural
en las parroquias y cantones. Se trata de un acumulado que sera clave a la hora de
participar politicamente: hay varios estudios que sefialan que se trata de un capital

social importante, pues las organizaciones juegan un papel en la representacién de
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las bases e intermediacion de intereses, la participacién y cohesion étnica de las co-
munidades, 12 movilizacidén de recursos y la gestion del territorio.” A esto hay que
agregar la presencia de una elite indigena en el campo educativo, religioso y politico
que lidera los procesos locales.

Pese a su consistencia, la red organizativa indigena estd atravesada por algunas ten-
dencias que se deben tomar en cuenta: la diferenciacién campesina, la migracién, el
desgaste de las relaciones comunitarias y el predominio del manejo familiar de los mas
importantes recursos productivos.” En los tiltimos afios la vida de las comunas se ha vis-
to afectada por la rivalidad con las juntas parroquiales, que se constituyen por sufragio
universal y que quieren jugar un rol de representacién en la gestién de obras e incluso

en el manejo de recursos.

Los procesos electorales

Desde el afio 1996 el movimiento indigena tuvo una linea de crecimiento tanto en
su volumen de electores como en el namero de gobiernos locales controlados. Estos
resultados han sido posibles por la experiencia previa de los indigenas en la gestion del
desarrollo, en la negociacidon con otros actores sociales, en la capacidad de establecer
alianzas, tomar iniciativas, conocer y manejar la problemitica local: diagnésticos, plani-
ficacién, proyectos. Sin duda en aquellos resultados se refleja también la credibilidad de
varios lideres que provienen de la elite indigena que se han legitimado en la moviliza-
cién, en su rol de educadores o como dirigentes sociales.

Se constata que el movimiento Pachakutik cuenta con una base electoral mas o me-
nos fiel, “voto duro” estable, que estd presente en los buenos momentos y que soporta
las “inclemencias del tiempo™. La base social proviene no solamente del sector indigena
sino también del sector mestizo; se calcula que un 50 por ciento de los electores del
Pachakutik en Imbabura, al norte del pais, asi como en Pichincha, Bolivar, Chimborazo,

Caiar y en otras provincias del centro del pais son mestizos.

8  Tom Carrol, 2004.
Luciano Martinez llama la atencidn sobre aspectos que no han sido tomados en cuenta en los procesos
de desarrollo tales como “el trabajo de las mwjeres, la migracion, la multocupacion, el excesivo fraccio-
namiento de la tierra y el minifundismo, la crisis de las relaciones de reciprocidad tradicionales, etc.”.
“Desarrollo rural y pueblos indigenas: las limitaciones de la praxis estatal y de las ONG en el caso ecua-

toriano”, en Ecuador Debate , 55, version electronica, pp. 7-10.
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El Pachakutik siempre evit6 definirse como partido politico, dado que buscaba
mantener abiertos los canales con el movimiento social. Mis que un partido que tiene
un funcionamiento permanente e independiente de sus bases, el Pachakutik es mas bien
una forma politica electoral y parlamentaria, que se sostiene en un complejo entramado
de agrupaciones sociales y de redes de la Iglesia, las organizaciones populares mestizas,
ONG vy sectores medios e intelectuales. Cuando hay elecciones la seleccion de candi-
datos se realiza a partir de la influencia de las propias organizaciones o de las redes y
enlaces con los que cuentan ciertos lideres.

La presencia de las mujeres en las listas electorales ha sido un requisito formal exigi-
do por la ley de cuotas, que establece que al menos un 40 por ciento de los candidatos
deben ser mujeres. Esto ha permitido una presencia modesta pero creciente de las mu-
jeres en los cargos publicos.

Hay que sefialar también que el crecimiento logrado desde 1996 parece detenerse
en las Gltimas elecciones. El 17 de octubre de 2004 el movimiento Pachakutik logro ra-
tificar su presencia como fuerza regional, pero los resultados electorales también refleja-
ron una inflexion en la linea de crecimiento que traia desde el afo 1996 cuando surgid
como movimiento politico, un cierto estancamiento en cuanto al nimero de gobiernos
locales bajo su conduccién y la pérdida de municipios como Loreto, Guamote o Alausi
o la provincia de Bolivar que habian sido sus baluartes.

¢Cdmo se explica esta situacién? En esos resultados pesd tanto el desgaste por su
desorganizada participacién en el gobierno del coronel Lucio Gutiérrez como los re-
sultados de su ruptura, pues el régimen se lanzé en una politica de division del movi-
miento con mecanismos clientelares y de corrupcidn. Pese a que no logrd plenamente
su objetivo, acentud la confrontacién entre la CONAIE vy las dos confederaciones rivales,
la FENOCIN vy la Federacién de Indigenas Evangélicos. Ademas el partido de gobierno,
Sociedad Patridtica, conjuntamente con el partido de los evangélicos Amauta Jatari
pudo arrancarle al Pachakutik mas de diez alcaldias. En este caso se encuentran varias
de las provincias amazo6nicas y del centro del pais.

Pero existen otros factores que estin incidiendo en la pérdida de iniciativa local del
Pachakutik. Si bien este ha logrado en estos ocho anos ejecutar pricticas innovativas
de gestion local, canalizando recursos hacia el campo, no ha sabido capitalizar su ex-
periencia en una propuesta que le permita incidir en los problemas “duros” referidos
a la economia o la equidad social, de los cuales depende el empleo y el bienestar de la
poblacién. Analicemos por ello, con mayor detenimiento, los alcances y limites de la

gestion indigena en los gobiernos locales.
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Democracia, gestion y desarrollo local
El movimiento indigena ha desarrollado una presencia importante en los gobiernos
locales desde hace varios afios, iniciando un proceso de transformacién en tres ambitos:

democracia, institucionalidad y desarrollo local y territorial '

Democracia participativa

Una de las fortalezas del movimiento indigena ha sido el impulsar procesos partici-
pativos en torno al desarrollo local. Se puede sefialar que el tejido social y la capacidad
organizativa de los actores, capital acumulado por varias décadas, se ha recreado en el
ambito politico renovando la democracia local. También se han involucrado actores
mestizos de los centros urbanos, grupos artesanales y campesinos, asi como de las capas
medias.

Su iniciativa se ha desenvuelto en la construccion de espacios pablicos de didlogo.
En una sociedad marcada por prejuicios étnicos estos espacios han sido claves para el
reconocimiento de la diversidad. Ademais esos espacios ayudan a un mayor nivel de
involucramiento de la poblacién en los temas puablicos. Tal como sefiala un estudio
realizado por el IEE:

Sin duda uno de los mayores avances que han tenido los procesos de gestién es el de la demo-

cratizacion del desarrollo local. Se han creado importantes espacios de participacién ciudadana

para orientar el desarrollo local. Estos espacios han tomado diversas formas de acuerdo a las
diferentes realidades: Parlamentos Cantonales, Comités de Desarrollo, Mesas de Concertacién,

Asambleas Cantonales. En algunos casos se han dado ya pasos para la construccién de verda-

deros poderes locales desde las organizaciones de base."!

Estos procesos apuntan a cambios en la relacién de gobierno con la sociedad local,

especialmente en el caso de municipios que deben abrirse a la expresion de intereses

10 Ver: Oruiz, Santiago, “La participacion para el desarrollo local, Cotacachi 1996-2003"", FLACSO, 2003.
Guerrero, Fernando, “De sujetos indios a ciudadanos étnicos: de la manifestacién de 1961 al levantamien-
to indigena de 1990: la desintegracion de la administracién étnica”, en Democracia, etnicidad y violencia
politica en los paises andinos, Lima, [EE, IFEA, 1996. Guerrero, Fernando, “La experiencia de participacién
y gestion local en Cotacachi”; Muioz, ]. Pablo, “Indigenas y gobiernos locales”; Torres, Victor Hugo, “El
desarrollo local en el Ecuador: Discursos, tendencias y desafios”, en Ciudadanias emergentes, Quito, Grupo
de Democracia y Desarrollo Local, 1999. Ibarra, Hernan, Participacion politica indigena y cambios en el poder
local, Quito, IBIS Dinamarca, mimeo, 1997. Ramirez Franklin. La politica del desarrollo local, Quito, PGU-
Ciudad, 2001.

11 Larrea,Ana Maria, La gestién del desarrollo local, en Camaren IEE, 2004.
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de sectores indigenas y rurales que antes no tenian representacién. En medio de un
contexto de crisis del régimen demacritico a nivel nacional, las experiencias locales
expresan una apertura de los gobiernos locales a maltiples actores, un acercamiento
del gobierno local a la poblacién y la construccion de una nueva institucionalidad que
tiende a superar las barreras étnicas existentes. Todo ello contribuye a mejorar la gober-
nabilidad local:

El involucramiento de los actores en espacios de didlogo y deliberacién coadyuva
a la “gobernabilidad participativa” local. La democratizacion de las relaciones Estado-
sociedad, el mejoramiento de la eficacia y eficiencia, la continuidad de la administracion
y el hecho de que los conflictos existentes no se desbordan permite mayor nivel de
gobernabilidad. '

La existencia de un fuerte tejido social es una virtud que le da consistencia a esos
espacios, pero también es una limitacién en tanto la participacién de los ciudadanos se
hace en tanto miembros de las organizaciones, de manera que ciudadanos o ciudadanas
sueltas tienen pocas posibilidades de intervenir individualmente. Esto trae el peligro de
configurar una democracia “corporativizada” en donde las decisiones estin mediadas
por las organizaciones. En una sociedad local en donde muy pocos pueden educarse,
el peso de la elite indigena y la capa dirigencial es mayor. Al mismo tiempo se nota la
debilidad de las “bases” en términos de informacién, formacioén y opinién. Igualmente
se nota un limite a la hora de atraer a grupos mestizos que viven en las ciudades mis
grandes o ciudadanos que no tienen organizacion.

No hay como desconocer los conflictos que se dan en los procesos locales. La
redistribucién de poder en una sociedad discriniinatoria como la sociedad rural y la
emergencia de nuevos actores que antes estaban marginados, implican nuevas tensio-
nes. En general, hay importantes alianzas en lo local sustentadas en consensos sobre
una agenda comun. Pero también hay diferentes intereses en relacién a la propiedad
de la tierra, el uso de los recursos naturales, la educacion o la salud, que reactivan los
conflictos interétnicos tradicionales.

En algunas zonas existen actores empresariales (ganaderos, agroindustriales o flori-
cultores) cuyos intereses no dependen de la institucionalidad local y que no se invo-
lucran en los canales participativos. En el caso de la Amazonia el desbalance entre los
grupos indigenas y las empresas petroleras, es adn mayor y generalmente los gobiernos

locales sucumben ante los ofrecimientos y diadivas de las empresas.

12 Ramirez, Franklin, La politica del desarrollo local. Quito, PGU-Ciudad, 2001, pp. 77-81.
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Por otra parte la relacién de los actores con la democracia local estd cruzada por
instituciones y factores culturales propios de la cultura politica ecuatoriana: clientelismo,
corporativismo, sistemas de delegacidn de poder, que mantiene a los ciudadanos en una
actitud apatica o asimétrica con los grupos y padrinos detentadores del poder local.

Pese a ese nivel de conflictos la participacién de los actores estd configurando una
nueva institucionalidad que se expresa en las asambleas o parlamentos, o en organis-
mos de gestion técnica como los comités de desarrollo. Las formas de participacion
son variadas: informacidn, cogestiéon, auditoria social y rendicion de cuentas de las
autoridades.

Pero los dos pilares de la participaciéon local son la planificacion y el presupuesto
participativo. Hay una experiencia consolidada en diagnodsticos y planes de desarrollo
que permiten construir visiones estratégicas sobre el territorio, articular alianzas de
actores, sumar recursos y priorizar Jas inversiones locales. Uno de los resultados funda-
mentales de este ejercicio es que los pobladores sefalan las lineas maestras del desarrollo,
lo cual ha dado como resultado el crecimiento de la infraestructura y los servicios para
el sector rural.

En algunos casos, no en todos, estos planes han significado un cambio de prioridades
en la gestion municipal enfrentando problemas claves para la integracion territorial, la
gestion econdntica (manufactura textil o artesanal, turismo o la gestion ambiental.” En
el caso de Cotacachi, un cantén pequedio de la sierra norte el plan y la declaratoria de
“cantdn ecoldgico” ha permitido articular las fuerzas locales para enfrentar el conflicto
con una transnacional minera. En el caso de Cotopaxi, una provincia que tiene cinco
cantones, en el centro andino, ha permitido orientar los esfuerzos a la gestion ambiental
de una zona especialmente afectada por la erosion de los paramos, la presencia de em-
presas ganaderas y floriculturas y la disputa del agua para riego y consumo humano.

El caso del presupuesto participativo es mas reciente, sin embargo muestra las virtu-
des de la intervencidn de los actores en la “caja negra” de los presupuestos municipales,
deliberando sobre los criterios y el destino de los fondos pablicos. Una de sus ventajas
es que afecta al clientelismo, mediante el cual concejales, alcaldes y funcionarios dis-
tribuian esos fondos de manera discrecional para aceitar sus redes clientelares. Ademis
el presupuesto permite un control inmediato sobre la gestién, lo cual es especialmente
importante en una poblacién que mantiene una cultura politica delegativa.

En resumen, el tejido social existente estd permitiendo democratizar la instituciona-

13 Victor Hugo Torres, 2004.
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lidad local y generar nuevos espacios publicos de ejercicio de la ciudadania, aunque se
mantengan tensiones y conflictos no resueltos y muchas veces las redes de poder pasen

por fuera de estos espacios.

Institucionalidad local

En cuanto a la gestién en el gobierno hay aspectos positivos e imitaciones. Por un
lado se nota un nivel de apertura y adaptacion de los municipios a los nuevos proce-
sos participativos. Hay dependencias municipales y provinciales que se articulan a los
planes locales y orientan sus recursos hacia las prioridades establecidas en el plan.'
Por lo general los Consejos Provinciales y municipios indigenas han sido activos en la
solicitud de competencias de manera que han ampliado sus funciones mas alla de su
labor tradicional en la infraestructura urbana, recibiendo competencias en la salud, el
turismo o el medio ambiente.'* Ademis los gobiernos locales han incursionado en una
serie de programas para promover la economia local, ¢l medio ambiente, la educacion,
la cultura, realizando proyectos con cierto impacto.

También han logrado un nivel de eficiencia mayor en la obtencién de recursos,
tanto del Estado como de la cooperacion, pues se ha logrado concertar con organiza-
ciones de desarrollo que le han permitido canalizar recursos de manera considerable.
En el caso de Cotacachi, por ejemplo, por cada dblar que pone el municipio, la co-
operacion pone otro dolar.

A esto hay que sumar un mayor nivel de eficacia en la generacioén de obras y
servicios. Ello redunda en una orientacién mis clara en el gasto de recursos hacia
el conjunto del territorio. En algunos casos, los gobiernos locales han sido recono-
cidos por su nivel de transparencia. Al abrir el gobierno local a multiples actores e
integrarlos en las labores de gobierno los lideres indigenas tienen mas control de
sus electores. A

Sin embargo hay problemas no resueltos en la estructura institucional: el concejo
municipal, formado por ediles electos en sufragio universal, esta llamado a cumplir
funciones legislativas y de fiscalizacion, pero se ve rebasado por la participacidn ciuda-
dana, las asambleas o parlamentos que juegan un rol activo en la toma de decisiones,
priorizaciéon de obras, elaborando ordenanzas o fiscalizando. De alli que si bien se ha

dado una relacién fluida entre alcaldes y comunidades, no pasa lo mismo en la rela-

.
14 Alvaro Saenz, 2004.
15 Los municipios indigenas tienen mayor iniciativa que los mestizos en la descentralizacién tal como sefiala

un reciente informe de investigacion sobre Descentralizacion y Cooperacion Internacional, IAD.
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cidn sociedad civil-Concejo. Si bien es cierto que la participacion ciudadana limita el
tradicional clientelismo, varios concejales se sienten que ya no cumplen ningan papel
en la institucionalidad local.

Otro problema tiene que ver con la débil capacidad técnica y administrativa de los
municipios rurales y pequeiios, lo cual revela limites para las nuevas competencias que
deben asumir. También se han dado conflictos entre los actores y los aparatos municipa-
les, pues aquellos les critican su lentitud para adaptarse a los desafios de la participaciéon
y la descentralizacién. De acuerdo a lo que afirman varios lideres locales, se requiere
una “reingenieria del municipio”, para que todas las unidades se adapten y contribuyan
a la ejecucion de los planes participativos. Para ello se necesita que los profesionales
y técnicos se capaciten. Por cierto, esto implicaria mejores salarios y elevar la cultura
tributaria de la poblacién, para lograr la sostenibilidad del proceso.

Uno de los interrogantes que se plantean ante el desarrollo de los planes y presu-
puestos es su sostenibilidad, es decir la viabilidad de continuarlos en el tiempo. Apa-
rentemente los municipios han dado algunos pasos pero tienen limitaciones pues no
cuentan con unidades y técnicos. Tampoco se cuenta con sistemas técnicos de apoyo en
ambitos de informacidn, seguimiento y control. La cultura “delegativa” de la poblacién
se mantiene de manera que los ciudadanos y ciudadanas no creen necesario realizar
procesos de acountability a las autoridades.

Otra dificultad tiene que ver con la sostenibilidad y autonomia financiera. Esto
dado que se trata de municipios rurales, con baja productividad y tecnologia, en donde
los campesinos estan dedicados a la produccidn de autoconsumo,'® generalmente con
altos niveles de pobreza, que dependen de la transferencia de recursos del Estado.'” Tal
como sefala la presidenta de la Asamblea de Cotacachi:

Lo que o veo todavia es el mejoramiento del pago. Una cultura tributaria no se ha consegui-

do. Intentamos que haya esa cultura tributaria de parte de la gente, porque, si estamos reci-

biendo mejores condiciones y servicios, es importante que sepamos pagar los servicios.Y que no
veamos con una cultura paternalista que todo nos deben dar por obligacion. Comprendemos
que hay sectores que no pueden pagar y hay que definirlos muy bien. Pero no puede continuar

esa actitud de que somos pobrecitos y no tenemos para pagar.'®

16 John Cameron, 2004: 184.
17 “El ratio ingresos propios / transferencias fiscales es muy bajo (a nivel municipal: 1/3 con y 1/4 sin Quito
y Guayaquil; a nivel provincial: 1/15)” Faust, 2005.

18 Patricia Espinosa, entrevista, 2002.
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Excepto en un caso los gobiernos locales no han tenido la capacidad politica de
cobrar impuestos a hacendados o empresarios.

Otra de las debilidades es la descoordinaciéon con los otros niveles de la adminis-
tracién puablica y con el Estado central, que acta por fuera de los planes locales sin
coordinar con las instancias participativas. Ejemplos de ello son los desfases existentes en
salud y educacién entre la burocracia central y los actores locales, asi como el rodeo que
realizan los Consejos Provinciales liderados por autoridades de partidos populistas para
ganar clientela en las comunidades y parroquias de determinado cantén.

Los municipios y Consejos Provinciales con liderazgo indigena pagan de alguna
manera, su caricter pionero: se da un avance de la experiencia local en medio del re-
zago de los procesos nacionales de descentralizacion. Hay que senalar que el Estado,
debilitado en su rol de rectoria, no cuenta con politicas destinadas a apoyar los procesos
locales y mas bien cuando formula politicas, estas juegan un rol negativo que afectan

serlamente a los procesos locales.

Desarrollo local y territorial

Otro aspecto positivo tiene que ver con un mejoramiento de la situacidén habi-
tacional, particularmente en cuanto a la ampliacién de cobertura de los servicios de
responsabilidad municipal, como agua, alcantarillado, eliminacidn de basura, asi como el
de electricidad. Generalmente los indicadores de vivienda y servicios mejoran mas en
los cantones liderados por indigenas. Esto se debe entre otras razones al hecho que los
municipios destinan un alto porcentaje de su presupuesto a inversiones, como el caso de
Cotacachi el cual asignan el 70 por ciento para obras y servicios basicos.

Sin embargo pocos son los gobiernos que se han animado a asumir competencias
en educacién y salud, las cuales siguen en manos del Estado central. La mayoria de las
autoridades locales consideran que es un riesgo asumir esas competencias, cuando son
las que mds recursos humanos utilizan y e] Estado no asegura recursos para su eficaz
operacion.

Varios Consejos Provinciales y municipios han intervenido en temas de caricter
ambiental ya sea para defenderse de la penetracidén de empresas mineras y petroleras,
para regular el uso de los recursos naturales, como para mediar conflictos y exigir miti-
gacidn de danos, en caso de que estos se hayan producido, como es el caso de Cotacachi
o Shishufindi."” También se han desarrollado proyectos novedosos en el manejo de

microcuencas, ligando medio ambiente y agroecologia.
19 Torres, 2004.
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Los gobiernos locales se han constituido en aliados para obras de inversién producti-
va —riego, electricidad— y para iniciativas locales que expresan un ambiente favorable
al emprendimiento y la puesta en marcha de empresas. Un claro ejemiplo de ello es la
promocion de programas turisticos comunitarios y productivos o la extension de circu-
los de crédito y microempresas.

Hay que senalar que en muchos municipios se ha logrado el mejoramiento de las
condiciones de vida a través del acceso a los servicios, pero se ha producido un deterio-
ro en los indicadores de empleo e ingresos. Se advierte que se mantienen altos niveles
de pobreza, que superan el 80 por ciento en 1990 y el 2001 y altos niveles de desempleo
y subempleo que llegan 50 por ciento en la zona rural.

En el campo econémico influyen las fuertes desigualdades en la propiedad de la tie-
rra, la heterogeneidad estructural con un polo moderno de alta inversion y rentabilidad,
junto con la economia agricola de autosubsistencia;® hay que tomar en cuenta también
la fuerte crisis del sector productivo agricola y artesanal debido a la dolarizacion, el libre
cambio y la baja competitividad de la economia ecuatoriana.

Los municipios son un laboratorio vivo de participacién y desarrollo local, en gran
parte sustentado en la vitalidad del tejido social y en la apuesta por la participacion de-
mocritica. Han logrado importantes resultados demostrando capacidad de negociacion,
gestidén y canalizacién de recursos, pero en general el proceso se topa con limites que
ya no dependen de la iniciativa local sino de la estructura socioecondmica del pais, por
la falta de un entorno favorable y de politicas nacionales que contribuyan al desarrollo

local.

Conclusiones

En conclusion, se puede afirmar que los procesos de participacién en los gobiernos
locales por parte de los indigenas han permitido enfrentar la existencia de grupos cerra-
dos de poder, mecanismos clientelares, ausencia de prioridades en la gestidn, ineficacia
y falta de transparencia. Esto ha sido posible por la configuracion de espacios puiblicos
donde se ejerce derechos, se reconocen ciudadanias, se renueva el régimen democratico
y se generan mejores condiciones para superar relaciones de intolerancia y discrimina-

¢idn racial.

20 No se ha realizado un estudio de la correlacion propiedad de la tierra-Municipios Indigenas; apenas John

Cameron ha examinado tres municipios rurales de la Sierra. Cameron, 2005.
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Resultado de cambios en la estructura de poder rural, la emergencia indigena ha
contribuido a remover la vieja institucionalidad local para que sirva para impulsar un
desarrollo del conjunto de la poblacion y del territorio. Su iniciativa desde la sociedad
ha permitido modernizar la institucionalidad local para que asuma una representaciéon
del conjunto de ciudadanos y ciudadanas, gobierne sobre el conjunto del territorio y
asuma, descentralizacién de por medio, un desarrollo mis amplio ¢ integrador.

Sin embargo pareceria que estos procesos de democratizacién y modernizacién no
logran afectar o modificar las nuevas estructuras de poder afirmadas con el desarrollo
del capital. Esto obviamente se ve de manera clara en la Amazonia, pero también en
zonas de la sierra en donde las empresas agroindustriales rebasan la logica del poder
local existente. También es evidente en la debilidad de los gobiernos locales para asumir
iniciativas de desarrollo econémico y ambiental local o para desarrollar la salud y educa-
cidn, que se constituyen en elementos clave si se quiere impulsar un desarrollo humano
con perspectiva de futuro.

Las experiencias son atin muy localistas. Si bien los actores indigenas han logrado
pasar de lo parroquial a lo cantonal atin no esta claro el paso a lo provincial y menos ain
a lo regional. Hay problemas de escala por lo cual muchos planes y programas canto-
nales no logran incidir en problemas de desintegracién territorial, segmentacion de las
cadenas productivas o contaminacién ambiental que rebasan los limites municipales.

La experiencia indigena se parece mis a un archipiélago de heterogéneos procesos
de resistencia local que a una propuesta nacional coherente. En realidad la erosion insti-
tucional, la inestabilidad politica y la crisis del régimen democritico que se vive a nivel
nacional, asi como las politicas contrarias a la produccion, especialmente agricola, gene-
ran un entorno hostil para los procesos locales, que estin amenazando su estabilidad y
proyeccidn a largo plazo. Los indigenas se ven obligados a una estrategia de repliegue a
sus territorios para poder sobrevivir en un contexto de ausencia de politicas de Estado
que contribuyan al desarrollo local.

El movimiento indigena ha puesto en tension la institucionalidad local, la divisién
politica administrativa y el esquema territorial existentes. Esto se nota en la lucha por
la defensa de los territorios en la Amazonia, en la 16gica de gestiéon de los recursos
naturales o en la interpelacién de las instituciones locales en la sierra; sin embargo no
existe una propuesta clara de autogobierno y delimitacidn territorial. Las Circuns-
cripciones Territoriales Indigenas se han quedado en el papel mientras el pragmatis-
mo de los indigenas les lleva a acceder a la institucionalidad local y subordinarse a su

logica.
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Por ello las nacionalidades indigenas e incluso las organizaciones de segundo o ter-
cer grado no tienen clara su relacién con los gobiernos locales. En parte eso se debe a
que la légica electoral genera liderazgos que no son necesariamente los que tienen las
autoridades tradicionales de las organizaciones indigenas; pero también hay una ten-
sién entre las funciones de la organizacién indigena y las funciones de los municipios
y Consejos Provinciales, que tienen la 16gica institucional y competencias propias del
Estado blanco mestizo.

En resumen, se puede afirmar que los procesos de participacién indigena han per-
mitido renovar la democracia representativa y la institucionalidad pablica local. También
han abierto un campo prometedor en cuanto a la formulacién de politicas de desarrollo
territorial con multiples experiencias que les sustentan, pero atin no han logrado afectar
las relaciones de poder ni modificar las bases del nuevo modelo neoliberal.

El movimiento indigena y sus aliados tienen el desafio de configurar un proyecto
que articule las propuestas locales y nacionales, étnicas y politicas, que les permita pasar
de casos exitosos a procesos articulados de mayor escala, de intervenciones que mejoran
la redistribucién de recursos del Estado a procesos que afirman su control sobre la tierra,
los territorios y los recursos naturales, y desarrollan cadenas productivas y desarrollo

econémico sostenible.
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