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¿A quién representa el movimiento  
indígena en el Ecuador?

Philipp Altmann

Resumen

La importancia del movimiento indígena en el Ecuador se basa no solamente en su 
capacidad de realizar movilizaciones, sino en mayor medida en ser reconocido como 
representante legítimo de los indígenas como grupo de la sociedad, en otras palabras, 
su representatividad. Por esto es de gran importancia el uso discursivo de la represen-
tatividad que puede ser comprendido en tres políticas concretas: la política de nom-
bres que define a los indígenas como grupo cerrado y unido, la política de posición 
social que los ubica en el centro de la sociedad, y la reforma política continua que 
presenta a los indígenas y su movimiento como actor político central que es capaz 
de articular propuestas para la sociedad en su conjunto. Recién bajo el gobierno de 
Rafael Correa se nota una contra-estrategia dirigida especialmente a la política de po-
sición social y la reforma política continua como propuestas de una “minoría radical”, 
adaptando sus conceptos claves a su propia agenda política.

Introducción

El movimiento indígena ha influido a la política ecuatoriana desde 
fines de los años 1980 como ningún otro movimiento social. Esto no sólo 
se basa en el discurso innovador alrededor de los conceptos de plurina-
cionalidad e interculturalidad que ha podido desarrollar e implementar 
en la cultura política del país o en sus formas de acción originales como 
la toma de plazas y la ocupación de carreteras. De igual importancia es 
que este movimiento pudo presentarse de forma creíble como la repre-
sentación legítima de los indígenas —y una parte de la población rural no-
indígena— del Ecuador. La combinación de estos factores ha permitido al 
movimiento indígena ubicarse en el centro de la sociedad y adquirir una 
voz que se escucha en todo el país y en buena parte del continente.

Aunque la importancia que las referencias a la representatividad 
tienen para la posición del movimiento indígena en el discurso político 
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es central, existen muy pocos estudios que intentan aclarar cómo el mo-
vimiento representa a quién. Dado que la actual crisis del movimiento in-
dígena en el Ecuador ha sido descrita como crisis de representatividad, 
puede sorprender que este mismo factor no haya sido investigado a pro-
fundidad. El presente texto va a intentar responder a esta falencia.

Representatividad como instrumento estratégico

Movimientos sociales, sobre todo aquellos que ponen énfasis en su 
trasfondo identitario, dependen en gran medida de su capacidad de pre-
sentarse como representación legítima del grupo que dicen representar. 
Tienen que ser vistos tanto por este grupo —desde adentro— como por 
otros actores —desde afuera— como representantes del grupo en cues-
tión, legitimado por una gran acogida de este grupo o un número elevado 
de miembros (en palabras de Polletta & Jasper (2001) se trata de movili-
zar la identidad colectiva). De esta forma, el éxito de un movimiento so-
cial depende de su política de representatividad y legitimidad. Como en 
el caso de los movimientos sociales identitarios, se trata de grupos bien 
identificados y cuantificables; la representatividad adquiere un rol espe-
cial. El movimiento identitario no sólo habla por un cierto sector de la 
población y dentro de éste, sólo por determinados intereses particulares 
—como, por ejemplo, los sindicatos u organizaciones barriales—, sino 
que se ve en una posición que involucra representar a un grupo cerrado e 
identificado de forma completa. No sólo quiere implementar ciertas de-
mandas, sino que tiene que hablar por el grupo entero.

En el caso del movimiento indígena en el Ecuador, esta política de 
representatividad se hace obvia. Es visto como representante legítimo de 
un grupo claramente demarcado, por lo tanto, es homogeneizado. “El” 
movimiento indígena como actor único habla por “los” indígenas como 
grupo cerrado y definido. Al mismo tiempo, esta homogenización es una 
estrategia política del movimiento para así demostrar que tiene un gran 
número de miembros que puede movilizar cuando sea necesario.

No obstante, el movimiento indígena ecuatoriano —como todo 
movimiento social— está formado por diferentes organizaciones que 
cooperan o compiten entre sí por el acceso a recursos materiales e inma-
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teriales. La organización más grande, “más representativa a nivel nacio-
nal” (Bretón, 2003: 219-220), y en cierta medida hegemónica (Lucero, 
2008: 151) de este movimiento es la Confederación de Nacionalidades 
Indígenas del Ecuador (CONAIE). Su posición en la política de represen-
tatividad es clara. Según ella misma, “es el gobierno de los pueblos y nacio-
nalidades indígenas del Ecuador” (CONAIE, s.f.: 6) y se entiende como 
representación general de los indígenas (Wolff, 2010: 21). De esta mane-
ra, ha sido capaz de presentarse como representante legítimo de todos los 
indígenas, aunque como organización sólo representa a una parte de ellos.

Otra organización a nivel nacional, más pequeña que la CONAIE, 
tiene una estrategia semejante, dirigida hacia un subgrupo de los indíge-
nas. El Consejo de Pueblos y Organizaciones Indígenas Evangélicas del 
Ecuador (FEINE) se autodefine como “entidad rectora del desarrollo in-
tegral de los pueblos indígenas evangélicos del Ecuador” o sea represen-
tante “de carácter eclesial, social e interdenominacional sin fines de lucro, 
fundamentada en el Trino Dios […] para el servicio de los pueblos indí-
genas del Ecuador” (FEINE, 2010: 3). Se entiende como “producto de la 
discriminación a los pueblos indígenas evangélicos” (FEINE, s.f.) tanto 
en la sociedad general como en las otras organizaciones indígenas.

La tercera organización nacional indígena activa, la Confederación 
Nacional de Organizaciones Campesinas, Indígenas y Negras (FENO-
CIN), tiene otra estrategia. Como su nombre ya deja entrever, no procla-
ma ser representante de uno u otro grupo determinado en su totalidad. 
Más bien, “se define como pluriétnica, pluriregional, alineada con los po-
bres del Ecuador y Latinoamérica” (FENOCIN, 1999: 103), o sea, dice 
representar a grupos que no necesariamente son miembros de ella o par-
ticipan en sus acciones. No sólo lucha por sus intereses y los de sus miem-
bros, sino por los intereses generales de grandes sectores de la sociedad. 
Según ella, “[r]epresenta a amplios sectores rurales y urbanos marginales 
del Ecuador” (FENOCIN, 2004: 32).

La CONAIE es una organización de un movimiento social —o sea 
representante de ciertos grupos en la población— que al mismo tiempo 
se entiende como gobierno de los indígenas o como una “estructura en-
cargada de definir las políticas públicas dirigidas a esos pueblos” (Ospina, 
2009: 139) que por lo tanto incluye a todos los indígenas sin importar su 
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posición política. Esto lleva claramente a conflictos entre la CONAIE y 
las otras organizaciones que según la visión de gobierno de los indígenas 
deberían subordinarse a ella (ibídem).

No siempre fue así. Una de las primeras manifestaciones de esta vi-
sión que la CONAIE tiene de sí misma fue la propuesta de Ley de Nacio-
nalidades de 1988 que “reconoce a la CONAIE […] como órgano repre-
sentativo con lo que promueve una gestión unitaria y facilita la fluidez de 
interrelación. Para sus actividades constará una partida en el Presupuesto 
General del Estado” (CEAI, 1988: 14). Además de esto, se reconoce la 
autonomía de la CONAIE y sus organizaciones y se prohíbe al gobierno 
reconocer otras organizaciones indígenas (ibídem, p. 25). De la perspec-
tiva actual, resulta extraño que esta ley haya sido preparada por el Partido 
Socialista con la participación no sólo de la CONAIE y sus organizacio-
nes, sino también de otras organizaciones indígenas como la FENOCIN, 
competidores de aquella (ibídem, p. 2). Esta propuesta de ley nunca fue 
discutida en el congreso. Después de este momento, las organizaciones 
indígenas minoritarias ya no aceptaron a la CONAIE como un posible 
gobierno o una representación unificada de todos los indígenas, pero sí 
como organización central y hegemónica con la que se unían en ciertas 
ocasiones en comités ad-hoc para realizar movilizaciones.

La estructura del movimiento indígena ecuatoriano

El movimiento indígena ecuatoriano difiere de muchos movimien-
tos sociales por el gran número de organizaciones que lo componen. Estas 
organizaciones existen en los más diferentes tipos y niveles, uniéndose se-
gún lo que Víctor Bretón llama una “estructura piramidal” (Bretón, 2003: 
219). La base del movimiento indígena son las organizaciones locales o de 
primer grado (OPG) que pueden ser comunidades, cooperativas, asocia-
ciones, etc. Las OPG pueden unirse en organizaciones regionales, federa-
ciones u organizaciones de segundo grado (OSG) que normalmente abar-
can una multitud de diferentes OPG con enfoques y funciones diversas. 
Éstas representan a sus OPG y por lo tanto levantan reivindicaciones “que 
no siempre responden al interés general o a las prioridades del desarrollo 
local” (Martínez Valle, 2006: 110). Las OSG, por su parte, pueden unirse 
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en organizaciones de tercer grado (OTG) que en algunos casos ya son las 
organizaciones nacionales (FENOCIN, 1999: 11), pero en otros —como 
en el caso de la CONAIE— se reúnen en un cuarto grado para formar la 
organización nacional (Bretón, 2003: 219-220). Este modelo es esquemá-
tico y no siempre aplica. En cuanto a algunas organizaciones amazónicas, 
sobre todo la Federación de Centros Shuar, existe un nivel más, convir-
tiendo a la CONAIE en este caso en organización de quinto grado. Así, 
los Centros Shuar son las organizaciones locales o de primer grado de la 
Federación Shuar. Se unen en Asociaciones Shuar de segundo grado que 
por su parte forman la Federación Shuar —contando desde abajo, ya el 
tercer grado. La Federación Shuar es miembro de la Confederación de Na-
cionalidades Indígenas de la Amazonía Ecuatoriana (CONFENIAE)1 que 
se une con otras organizaciones en la CONAIE. 

El centro y corazón del movimiento indígena son las organizacio-
nes de primer grado, autónomas en sus decisiones políticas y asociadas de 
forma libre y voluntaria en los grados más altos. Son estas organizaciones 
las que tienen toda la membresía del movimiento, dado que las OSG y 
OTG no son más que federaciones de las organizaciones del nivel más 
bajo y donde “no existe la afiliación” (León, 1991: 402) individual. Más 
bien, se trata de un sistema de adhesión que se basa en la participación 
activa y la elección y delegación por las OPG. En la mayoría de los ca-
sos, toda la comunidad local es miembro de una OPG. Dado el rol central 
de estas organizaciones, todos los líderes indígenas son delegados de sus 
respectivas OPG y tienen que volver a sus comunidades después de cum-
plido el rol para el cual fueron elegidos, creando así “una permanente re-
novación de dirigentes y de miembros participantes” (León, 1991: 402).

Las OSG, por su parte, han sido destinatarias de fondos naciona-
les e internacionales, convirtiéndolas en actores de desarrollo y así cam-
biando su estructura en cierta medida (Martínez Valle, 2006: 109). Es 
en este contexto que nacieron los únicos estudios cuantitativos sobre el 
movimiento indígena. El Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indígenas 
y Negros (PRODEPINE) realizó dos estudios en 1998 y 2002 sobre las 

1 	 En su congreso de septiembre de 2013, la CONFENIAE cambia su nombre a Gobierno 
de las Naciones Originarias de la Amazonía Ecuatoriana (GONOAE).
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OSG, su membresía y su rol social (Martínez Valle, 2006: 113). Resultó 
que la gran mayoría de las OSG (91%) se ubican en la sierra y allí sobre 
todo en la región central. Este hecho se debe a la “estrecha correlación 
entre […] alta densidad de población indígena y densidad organizativa” 
(Martínez Valle, 2006: 114). Según los estudios de PRODEPINE, había 
en ese tiempo 7.072 OPG con 1.161.870 personas o 193.645 familias 
miembros (Ramón, 2001: 49-50). Un resultado de alto interés es que sólo 
el 24% de las OPG de estas OSG son comunas indígenas, mientras que el 
resto (76%) son clubs, juntas de agua, grupos religiosos, grupos de muje-
res, asociaciones o cooperativas (Martínez Valle, 2006: 115). Por lo tanto, 
la mayoría de las OSG son pluriétnicas (el 45,7% según Ramón (2001: 
51)), siendo sólo el 35% (54 de un total de 155 OSG sin la Amazonía (Ra-
món, 2001: 51)) exclusivamente indígenas (Martínez Valle, 2006: 115). 
Esto significa que el carácter indígena de CONAIE y FEINE no corres-
ponde completamente con la composición de su membresía: desde abajo, 
el movimiento indígena es abierto y pluralista (Ramón, 2001: 51).

Además, resulta que las OSG mantienen su autonomía de forma 
considerable. Un “30% de las OSG se reclaman independientes o ‘militan’ 
en alguna de las organizaciones nacionales en determinadas ocasiones”. 
Especialmente entre las bases de CONAIE y FEINE en la sierra central 
parece haber una mezcla de organizaciones que hace complicado distin-
guirlas claramente —algo que no pasa en la misma medida con las organi-
zaciones de la FENOCIN (Ramón, 2001: 64-65).

En las OSG se basa también otro estudio cuantitativo sobre la 
membresía del movimiento indígena en el Ecuador. En el año 2007, el 
organismo estatal Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos 
del Ecuador (CODENPE) realizó un estudio completo sobre las OSG en 
el país. Según este estudio, hay 141 OSG en 16 provincias (Azuay, Bolí-
var, Cañar, Chimborazo, Cotopaxi, Esmeraldas, Imbabura, Loja, Morona 
Santiago, Napo, Orellana, Pastaza, Pichincha, Sucumbíos, Tungurahua, 
Zamora Chinchipe) que son parte de la CONAIE, sumando una mem-
bresía estimada de 804.801 personas. La FENOCIN, por su parte, cuenta 
con 17 OSG en 7 provincias (Cañar, Carchi, Esmeraldas, Imbabura, Loja, 
Pichincha, Azuay) y 109.278 personas miembros. La FEINE tiene 5 OSG 
en 4 provincias (Chimborazo, Imbabura, Pastaza y Cañar) y 26.384 per-
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sonas miembros. La Federación Ecuatoriana de Indios (FEI), la más pe-
queña de las organizaciones nacionales, cuenta solamente con 2 OSG en 2 
provincias (Chimborazo y Esmeraldas) y 5.655 personas miembros (IEE, 
s.f.). La FEI nunca “alcanzó a tener la representatividad nacional de los 
indígenas” (CONAIE, 1989: 31-32) y desde los años 1960 no ha logrado 
realizar acciones grandes, por lo cual no será tratada aquí.

Si se comparan estas cifras con la población indígena general según 
los últimos censos, se puede ver que la representatividad que reclama el 
movimiento indígena parece ser comprobable. Existen dos censos nacio-
nales que preguntan por la autodefinición étnica. En el Censo de 2001, 
830.418 personas se autodefinieron como indígenas, esto corresponde a 
un 6,8% de la población total (Chisaguano, 2008: 100). El siguiente censo 
—el más actual— no difiere mucho de este resultado. En 2010, se auto-
definieron 1.018.176 personas o 7,0% de la población total (14.483.499 
personas) como indígenas (INEC, 2010). No obstante, existen efectos 
en los censos que hacen probables números mayores, por lo que las or-
ganizaciones indígenas asumen que hasta un 30% de la población ecuato-
riana es indígena. Como la autodefinición es libre y no se comprueba de 
alguna forma, es posible que algunas personas declaren ser miembros de 
un grupo étnico con el que no tienen mucha relación. Especialmente los 
indígenas migrados hacia las ciudades tienen motivaciones de declararse 
como mestizos debido al racismo estructural —el mismo grupo que ya no 
participa en las OPG del movimiento indígena.2

Con relación a la valoración numérica del movimiento indígena, 
se puede ver una estrategia de representatividad interesante de algunas 
organizaciones nacionales: la política de números que implica la pro-
clamación abierta de representatividad de un cierto número de organi-
zaciones miembros. Es llamativo que sólo las organizaciones nacionales 
minoritarias usan este instrumento estratégico. La FENOCIN proclama 
tener organizaciones en 18 provincias del país y 60 OSG con más de 1.200 
OPG (FENOCIN, 2004: 32) —números que mantiene hasta hoy. La 
FEINE, por su parte, dice tener 18 OSG en 18 provincias con 2.800 (o 
2.323 (FEINE, 2010: 15)) comunidades e iglesias indígenas y 1.200 pas-

2 	 Speiser (2004) analiza con mayor detalle estos efectos.
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tores (FEINE, s.f.). Asimismo, afirma haber tenido un crecimiento “a un 
ritmo del 65% anual en los últimos 10 años” (FEINE, 2010: 15), lo que la 
convertiría pronto en la organización indígena central. De esta forma, las 
organizaciones nacionales minoritarias aumentan su membresía para así 
demostrar su impacto y su capacidad de movilización, un impacto y una 
capacidad que no necesariamente son comprobables.

Discurso y representatividad: Estrategias de legitimidad

Por la gran importancia que la representatividad —y por ella, la 
legitimidad— tiene en un movimiento social en general, y uno identita-
rio como el indígena en especial, este movimiento ha desarrollado estra-
tegias discursivas para aumentarla. Como ya de por sí es definido como 
movimiento identitario con base étnica, el uso de “la etnicidad como 
estrategia” (Bretón, 2003: 219) parece una selección obvia. Pero es más 
complicado: no sólo se trata de emplear un esencialismo estratégico para 
redefinir y fortalecer lo étnico, sino también de hacer visible al grupo que 
el movimiento representa, su posición en la sociedad y de qué forma pue-
de contribuir para fines compartidos en esta sociedad. De esta forma, el 
movimiento indígena ecuatoriano redefine a los indígenas a los cuales 
representa, resalta su posición central en la sociedad y explica cómo su 
participación puede contribuir a un Estado y a una sociedad mejores. En 
este sentido se hablará de política de nombres, política de posición social 
y reforma política continua.

Política de nombres

Una estrategia importante para aumentar tanto la visibilidad como 
la representatividad de una organización y de su movimiento social es la 
política de nombres. Jane Jenson describe esta estrategia en su análisis de 
los “movimientos nacionalistas” en Canadá que rompen con el tradicional 
imaginario de esta nación como pluralista ( Jenson, 1995: 108-109). La 
política de nombres sigue ciertos puntos generales:

[Los] movimientos luchan por nombres y buscan reconocimiento del 
que prefieren, tanto dentro como fuera de la comunidad. En la compe-
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tencia por el espacio discursivo, comunidades se están imaginando más 
que su presente y futuro; también se imaginan sus pasados. Por lo tanto, 
movimientos sociales que hacen demandas nacionales, como todos los 
otros movimientos sociales, escriben y re-escriben la historia para justi-
ficar definiciones contemporáneas de intereses y estrategias. El pasado 
imaginando es a menudo un campo de práctica tan importante como el 
presente. ( Jenson, 1995: 107-108)

De esta forma, el “hecho de representar a una comunidad con un 
nombre tiene consecuencias reales, materiales; no es solamente una lu-
cha por palabras” ( Jenson, 1995: 108). Más bien, resalta y fija estructuras 
sociales y facilita o complica así la acción de un movimiento social. En el 
caso del movimiento indígena ecuatoriano, la política de nombres tiene 
tres aspectos centrales. Por un lado, como en el caso canadiense, la identi-
dad que el movimiento indígena construye está basada en la experiencia 
colonial que convierte a la identidad indígena en “una anticolonial” ( Jen-
son, 1995: 112). Según la CONAIE:

Los pueblos indios nos hemos unido partiendo […] del reconocimiento 
de nuestra heterogeneidad así como de los rasgos culturales semejantes; 
de la convicción de ser partícipes de una misma historia de opresión y 
explotación. (1989: 268-269)

En este marco cabe el uso de las palabras “indio” e “indígena” por 
el movimiento indígena que sólo tiene sentido en relación con la colonia-
lidad incrustada en la sociedad ecuatoriana. Ya la Federación Ecuatoriana 
de Indios (FEI), fundada en 1944, recoge en su nombre esta palabra, in-
dicando su orientación anticolonial. Todas las posteriores organizaciones 
nacionales del movimiento indígena siguieron este ejemplo.

Un segundo aspecto es el “rechazo de los nombres impuestos por 
los colonizadores” ( Jenson, 1995: 112). Esto se puede ver tanto en los 
nombres de las organizaciones monoétnicas como en el discurso del mo-
vimiento indígena, sobre todo de la CONAIE, que repite una y otra vez los 
nombres propios de los pueblos indígenas (véase CONAIE, 1989: 261-
262) y deslegitimiza los nombres impuestos por españoles y mestizos.
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El tercer aspecto es el uso del concepto de nacionalidad que sirve 
de “instrumento organizador” (Becker, 2008: 173) para la CONAIE —y 
esto “no tanto porque ‘nacionalidades’ refleje la realidad sino porque fue-
ron capaces de movilizar con este discurso” (Becker, 2008: 173). Este con-
cepto forma parte de la política de nombres, dado que encaja muy bien en 
las demandas por autonomía y autodeterminación ( Jenson, 1995: 113). 
Pone énfasis en lo propio y deriva de esto la demanda por los derechos 
colectivos. En este contexto, nacionalidad no se refiere a la membresía en 
un Estado-nación, más bien tiene que ver con la capacidad de auto-deter-
minación por estructuras propias. Según la CONAIE, las nacionalidades 
indígenas son “una comunidad de historia, lengua, cultura y territorio” 
(CONAIE, 1989: 279) y los pueblos indígenas por esto están “regidos por 
nuestras propias leyes, costumbres, creencias y formas de organización so-
cial, económica y política en nuestros territorios” (CONAIE, 1994: 49). 
Es decir, el concepto de nacionalidad “genera recursos estratégicos” ( Jen-
son, 1995: 116), volviendo a los grupos indígenas en unidades definidas 
que por eso tienen metas claras.

El hecho que el concepto de nacionalidades indígenas “estable-
ce fronteras discursivas” ( Jenson, 1995: 116), haciendo más visibles las 
diferencias con otros grupos y por lo tanto definiendo un camino de es-
trategias políticas viables, puede ser la razón que sólo la CONAIE y sus 
organizaciones optaron por usar el concepto de nacionalidad indígena. 
La FEINE se define más bien por la religión, la FENOCIN por clase. De 
hecho, emplearon la política de nombres en los primeros dos aspectos, re-
chazando el tercero para no complicar las alianzas y cooperaciones inter-
étnicas necesarias.

Política de posición social

Como la política de nombres necesariamente crea fronteras entre 
los grupos, es igualmente necesario ubicar al grupo que el movimiento 
social representa en la sociedad nacional. Sólo así puede presentarse como 
un actor social central cuyas demandas no son particularistas sino que 
incumben a toda la sociedad. El movimiento indígena ecuatoriano hace 
esto, resaltando que en el país no sólo hay “una nación surgida del mestiza-
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je [sino] también nacionalidades indígenas diversas” (CEAI, 1988: 7). La 
invisibilización de estas últimas lleva a que no puede existir una verdadera 
nación por “la falacia de un Estado homogéneo, […] la dominación, el 
racismo, la exclusión, la inexistencia de una nación, los complejos traumas 
mestizos y la conflictividad del Ecuador” (FENOCIN, 1999: 150). Por lo 
tanto, la FENOCIN se contrapone a este panorama como una organiza-
ción “con un carácter abierto, plural, incluyente, unitario e intercultural, 
sin un etnicismo unilateral y ni divisionista” (FENOCIN, 2004: 32). Su 
trasfondo es el de clase social, o sea, de una categoría que atraviesa la so-
ciedad. Lo mismo se puede asumir de la FEINE, sólo que en este caso, la 
categoría social es la religión, estableciendo alianzas “naturales” con igle-
sias evangélicas en las ciudades del país y a nivel internacional. 

La CONAIE, en cambio, se posiciona de forma múltiple. Según ella, 
existe un “doble carácter de nuestra problemática: como miembros de una 
clase y como parte de diferentes nacionalidades indígenas” (CONAIE, 
1989: 261-262). No sólo sufre de opresión en cuanto a nacionalidad sino 
que “también somos parte de una sociedad más amplia” (CONAIE, 1989: 
268-269). Según ellos, el “problema del indio […] es un problema eco-
nómico-político estructural, y por lo mismo un problema nacional y que 
para solucionarlo requiere el concurso de toda la sociedad”. De esto deriva 
su lema de “unidad en la diversidad”, que se dirige tanto a su membresía 
como al Estado y la sociedad en general (CONAIE 1994: 5, 13).

La política de posición social permite al movimiento indígena pre-
sentar al grupo que representa no como marginal y necesitado de apoyo, 
sino como central, entremezclado y aliado con otros sectores sociales. No 
son solamente una minoría étnica, sino que forman parte de la estructura 
de clases de la sociedad, en concreto, de los trabajadores rurales y peque-
ños campesinos. De esto deriva su derecho y su obligación de luchar por 
la sociedad en su conjunto y presentar alternativas sociales y políticas para 
todo el país.

Reforma política continua

La posición central del grupo de los indígenas en la sociedad vuelve 
a estos actores políticos importantes, capaces de desarrollar alternativas y 
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así solucionar los problemas que el Estado y la sociedad tienen. Refirién-
dose a esta posición central, la CONAIE describe al Estado como “Esta-
do Uninacional Burgués, hegemónico en su naturaleza jurídico-política y 
económica, [que] es excluyente, antidemocrática, represiva y pro-impe-
rialista” (CONAIE, 1994: 6, mayúsculas en el original).3 En este Estado, 
“los principios fundamentales de la Democracia: igualdad, libertad, fra-
ternidad y paz social, no se han cumplido” (ibídem). Por lo tanto, el actual 
sistema no cumple con sus propios principios, situación que contrapone 
a las élites políticas contra el pueblo en general, más allá de sus caracte-
rísticas étnicas. Se trata de un “falso sistema democrático representativo 
imperante” (ibídem, p. 12).

La actual Administración Pública es ineficiente, corrupta, inmoral, se-
gregacionista y antidemocrática; la sociedad en general, y los Pueblos y 
Nacionalidades Indígenas somos víctimas de la deficiente organización y 
funcionamiento del aparato estatal. (CONAIE, 1994: 18)

La FENOCIN describe al actual Estado y la sociedad como proyec-
to “del poder, de la exclusión, la rigidez y el sometimiento a los acreedores 
internacionales, que destruye el capital social, los valores éticos, la iden-
tidad y la confianza entre los ecuatorian@s” (FENOCIN, 2004: 27). Al 
mismo tiempo pretende limitar los “derechos de los campesinos indígenas 
y afroecuatorianos bajo el concepto de ‘minorías étnicas’” (ibídem, p. 29).

El proyecto que el movimiento contrapone a esta situación es, se-
gún las palabras de la CONAIE, “la unidad con todos los sectores popu-
lares para la transformación estructural de la sociedad y la instauración de 
una sociedad igualitaria, justa y pluricultural, representada en un Estado 
plurinacional” (CONAIE, 1989: 268-269). Por esto, no quieren tomar el 
poder sino llegar a “la transformación de la naturaleza del actual poder del 
Estado Uninacional hegemónico, excluyente, antidemocrático y represi-
vo; y construir la Nueva Sociedad Humanista Plurinacional” (CONAIE, 

3 	 Esta descripción sigue válida, a pesar de la Constitución de 2008. Según el movimiento 
indígena, la declaración del Ecuador como Estado Plurinacional sólo es cosmética y no 
corresponde al cambio profundo que ellos describen como plurinacionalidad (véase Ma-
cas, 2010; Tenesaca, 2010).
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1994: 7). Quieren posibilitar la participación de todos los sectores de la 
sociedad mediante “un reordenamiento de las estructuras jurídico-políti-
cas, administrativas y económicas” (CONAIE, 1994: 12). La CONAIE 
actualizó estas demandas en intervenciones hasta hoy.

También la FENOCIN desarrolló una alternativa a la situación ac-
tual, partiendo de otros principios. El proyecto de país que contrapone al 
de las élites “es el de los ecuatorian@s del pueblo, del movimiento, la par-
ticipación, la inclusión y la esperanza” (FENOCIN, 2004: 29). Es partici-
pativo y permite “forjar en nuestro país un contexto social intercultural, 
flexible y democrático” (ibídem).

Estos proyectos políticos se dirigen tanto hacia el grupo que el mo-
vimiento representa, con contenidos de autonomía y autodeterminación, 
como hacia la sociedad en general, resaltando las deficiencias de la demo-
cracia actual. No sólo luchan por intereses particularistas que no incum-
ben a la sociedad no-indígena, sino que pretenden abrir al Estado para 
todos los excluidos, independientemente de su etnia. De esta forma, el 
movimiento indígena y sus organizaciones demuestran que representan 
un grupo central de la sociedad que no quiere separarse o solamente tener 
derechos especiales, sino que pretende crear un mejor Estado y una mejor 
sociedad para todos. Este trasfondo político se expresa en permanentes 
propuestas políticas en la política actual.

¿Crisis de representatividad o fin de hegemonía organizativa?

Con la participación de la CONAIE y sus aliados en el gobierno de 
Lucio Gutiérrez 2002-2003, pero más claramente en la presidencia de Ra-
fael Correa y el auge de su partido Alianza PAÍS a partir de 2006, empieza 
lo que ha sido descrito como una “aguda crisis de representatividad” (Bre-
tón, 2008: 130) del movimiento indígena ecuatoriano. Muchas veces, este 
efecto ha sido entendido como resultado de que las élites del movimiento 
ya no representan a sus bases y que la identidad colectiva en cuanto al mo-
vimiento de éstas, se distanció más y más de lo que es visto como la iden-
tidad colectiva del movimiento en general (Polletta & Jasper, 2001: 292).

Visto desde más cerca, resulta que la crisis del movimiento indíge-
na también tiene relación con una serie de estrategias por parte del gobier-
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no de Rafael Correa. Éste respondió a las organizaciones, y lo que aquí se 
llamó política de posición social, con una serie de programas dirigidos ha-
cia las organizaciones de primer y segundo grado que tienen como efecto 
el distanciamiento entre las bases y organizaciones nacionales. Entre éstas 
cuenta el final de los espacios de participación institucionales en el Estado 
para las organizaciones indígenas. En 2008 y 2009, el gobierno revocó las 
autonomías de instituciones que eran resultado de la lucha del movimien-
to indígena (Kaltmeier, 2010: 6). En especial, se trata de la Dirección Na-
cional de Educación Intercultural Bilingüe (DINEIB) que desde los años 
1980 había estado bajo el control de la CONAIE y, más tarde, de las otras 
organizaciones del movimiento indígena (Martínez Novo, 2010: 15). Las 
funciones de la DINEIB fueron reintegradas al Ministerio de Educación, 
quitando al movimiento indígena la autonomía institucional. El fin de la 
autonomía de la DINEIB es de especial importancia, dado que muchos 
de los líderes del movimiento indígena, especialmente de la CONAIE, 
trabajan como profesores bilingües, convirtiendo a la DINEIB en un re-
curso estratégico del movimiento (Martínez Novo, 2010: 16). De la mis-
ma forma se suspendió al Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades 
y Pueblos del Ecuador (CODENPE), transfiriendo sus funciones hacia 
instituciones estatales como la nueva Secretaría de Pueblos, Movimientos 
y Participación Ciudadana que colabora de preferencia con organizacio-
nes indígenas locales y regionales —en lugar de las organizaciones nacio-
nales (Wolff, 2010: 21). También programas sociales como el bono de 
desarrollo humano y los programas ecológicos “Socio Páramo” y “Socio 
Bosque” parecen tener el efecto de reducir el impacto de las organizacio-
nes indígenas nacionales enfocándose directamente en las organizaciones 
locales y regionales (Martínez Novo, 2010: 7). De esta forma, el peso del 
movimiento indígena se mueve hacia las organizaciones de primer y se-
gundo grado, dejando a las organizaciones nacionales sin función política, 
y por lo tanto, sin capacidad de actuar. Con esto, se acentúa el proceso de 
convertir a las OPG y OSG en actores de desarrollo que ya se inició con 
PRODEPINE a fines de los años 1990. “Todo ello, en suma, ha ejercido 
un poderoso influjo de cara a canalizar las reivindicaciones del movimien-
to indígena hacia andariveles asumibles por el modelo hegemónico” (Bre-
tón, 2008: 127-128).
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El gobierno de Correa reaccionó además a lo que aquí se llamó re-
forma política continua, adaptando conceptos clave del movimiento in-
dígena como plurinacionalidad, interculturalidad y sumak kawsay/buen 
vivir en su discurso y en la Constitución de 2008 (Kaltmeier, 2010: 5-6), 
sin dar mayor definición a estos conceptos o entendiéndolos de una for-
ma diferente que el movimiento. Más bien, el gobierno puso énfasis en la 
unidad y el rol del Estado central, superando a las autonomías territoriales 
y la representación corporativa de ciertos sectores de la sociedad, como 
son los indígenas (Martínez Novo, 2010: 12). De esta forma, el gobier-
no y Alianza PAÍS reducen la conexión de las demandas indígenas con el 
movimiento, subordinándolas a su propio programa político. Como dicen 
algunos líderes indígenas: “Aunque sea de adorno, pero en la Constitución 
está la Pachamama; aunque sea de fachada está también la plurinacionali-
dad” (Tenesaca, 2010: 108-109). O también: “Ahora decimos en el Ecua-
dor, como ironía, está ya colgado en la Constitución el Sumak Kawsay” 
(Macas, 2010: 14). Al mismo tiempo, el gobierno recibió apoyo por una 
serie de líderes y colaboradores de la CONAIE que se unieron a Alian-
za PAÍS o aceptaron puestos en el gobierno y el Estado (Martínez Novo, 
2010: 7; León, 2010: 17).

Una tercera estrategia del gobierno se mueve a nivel de las organi-
zaciones nacionales del movimiento indígena. Como rechazan aceptar a 
la CONAIE como gobierno de los indígenas (Wolff, 2010: 21), Correa y 
Alianza PAÍS se aliaron con las otras organizaciones indígenas nacionales 
(Martínez Novo, 2010: 7), lo que llevó al fortalecimiento considerable de 
éstas. Especialmente la FENOCIN apoyó la política del gobierno en los 
primeros años abiertamente, lo que le dio mayor influencia a esta organi-
zación. En palabras de Jorge León:

[…] la adhesión completa de la FENOCIN al gobierno de Correa le ha 
proporcionado actualmente mayor espacio de acción pública y recono-
cimiento. […] Esto sirvió al gobierno de Correa al momento de definir 
propuestas, por ejemplo, al interior de la Asamblea Constituyente, pues la 
CONAIE ya no fue la única organización que podía reivindicar la repre-
sentación indígena, transformándose en una voz entre otras. (2010: 16-17)
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Estas estrategias han conducido a lo que parece ser el fin de la hege-
monía organizativa de la CONAIE y al fortalecimiento de las otras orga-
nizaciones indígenas, especialmente de niveles más bajos. El movimiento 
indígena, definido hasta mediados del año 2000 por una organización 
central que determina la línea política general, ahora se presenta como un 
movimiento social pluralista marcado por una serie de conflictos —y por 
intentos de unificación y de llegar a metas comunes.

Conclusión

La pregunta a quién representa el movimiento indígena ecua-
toriano resulta compleja. No se deja reducir a un asunto de proporción 
numérica, aunque las cifras que existen sugieren que básicamente todos 
que declaran ser indígenas forman parte del movimiento. El aspecto dis-
cursivo de la representatividad como manera de crear no sólo legitimidad 
sino de ubicar al movimiento en el centro de la sociedad y de la política 
nacional tiene quizás una mayor importancia. La estrategia discursiva del 
movimiento indígena de crear representatividad mediante una política de 
nombres, de posición social y de reforma política continua ha resultado 
muy exitosa. Fue posible presentar así al movimiento indígena como actor 
social central, como un movimiento que no sólo lucha por los intereses de 
los indígenas, sino que entiende los problemas de ellos como problemas 
generales de la sociedad en su conjunto. Por esta razón, las propuestas del 
movimiento indígena tienen aspectos fuertes de democratización y parti-
cipación para todos, y no se reduce a reivindicar un régimen de autono-
mías indígenas.

Desde los inicios del movimiento indígena, el Estado ecuatoriano 
ha intentado reducir la representatividad de éste, al menos en el discurso 
público. El gobierno de Rafael Correa ha sido el primero en desarrollar 
una contra-estrategia eficaz: mientras que acogía las demandas y algunas 
personas centrales del movimiento indígena, las subordinaba a su propio 
programa político, dejando a las organizaciones sin contenido propio. Po-
líticas estatales que aprovecharon la estructura pluralista y heterogénea del 
movimiento quitando legitimidad a las organizaciones nacionales —las 
únicas entidades del movimiento indígena capaces de formular propues-
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tas políticas para el país entero— y aumentando la conflictividad interna 
ya existente, llevaron a un cambio profundo del movimiento indígena.

Este cambio, muchas veces descrito como crisis de representatividad, 
es sobre todo una pluralización del movimiento indígena, de un movimien-
to que hasta hace poco había sido definido por la hegemonía casi absoluta 
de una organización nacional. Hoy en día, hay tres organizaciones indígenas 
nacionales que reclaman representatividad y que compiten entre sí por re-
cursos. El futuro va a demostrar de qué forma y con qué peso van a sobre-
vivir y si van a llegar a unirse no solamente para acciones específicas, sino 
alrededor de una línea política más general. Este proceso unificador —que 
ya lleva algunos años— parece ser la única manera de actualizar las políticas 
de representatividad adaptándolo a la nueva situación política en el país.
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