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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 definicidn de gobernanza local que da
cuenta de las practicas autogubernativas de una comunidad politica, donde el
actor gobierno estd descentrado y es interdependiente del resto de
“stakeholders” en la hechura de las politicas publicas. La definicién, 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 ldgicas 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 relacién a su forma de
organizacién 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 gobierno 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 metodolégico que nos permitié
con.probar la relacién causal positiva de nuestra hipotesis y me centro en las
dimensiones de la gobernanza local que, de acuerdo a ia definicién 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 opinién publica del
Movimiento indigena Ecuatoriano {(MIE), en Ecuador se empezaron a dar
numerosos cambios en los modos de hacer, de construir y de vivir [a 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 gobiernoc como: los arreglos constitucionales en 1998, la ratificacion del
convenio 169 de la OIT y sobre todo la institucionalizacion de mecanismos
participativos en la hechura de las politicas publicas 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 generacién de un espacio puablico de diadlogo
intercultural.

En el periodc 1990-1994 |a agenda del MIE, relativamer.le restringida al
reclamo de la tierra, el territorio y la autodeterminacidon de las comunidades
(nacionalidades) étnicas, evidencio el ejercicio de una politica de la inclusién’.
Esta politica de la inclusién, acompafada de varias acciones colectivas de
alcance nacional, apuntald la diversificacion de la polity {nacional) y por
consiguiente generd 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 camind 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
cantdn o provincia.

A partir de 1995 el actor social decide participar formalmente en la arena
electoral con una plataforma politica antinecliberal y un discurso de
plurinacionalidad, que le permiti 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 la inclusidn, es visible una forma de ejercer la politica de

' Tomo el témino politica de la inclusién en el sentido de Cohen y Arato (2000). El desarroilo
conceptual de las formas de ejercer la politica del MIE, en el capitulo 3.
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la influencia® de parte del MIE. Lo cual diversifico y reforzé 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 accion 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 alternativos” (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 politologica (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, |a influencia que tiene el MIE en fas practicas de gobierno en
Ecuador a nivel local. Al revisar la literatura del enfoque de Politicas Publicas,
me encontré con que fas 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 cuestibn sobre Gobernanza,
encontré varios elementos gue volvian (til 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 l0s

niveles de interdependencia y cooperacion dentro de la comunidad politica.

? Ibidem.
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Pero sobre todo, a partir de las teorias de Gobernanza, es posible desarrollar
instrumentos de observacidbn para monitorear los procesos de gobierno
participativo durante todo del ciclo de politicas publicas. Es de sefialar 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 operacionalizacién 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 que entiendo por Gobernanza y sus observables, la
pregunta que construi como probiema de investigacion fue “¢ Cuél 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
investigacion fuera mayor, ya que fijarse en quién participa, como participa y
cual es la racionalidad interna e histérica de cada actor en la hechura de
politicas publicas, es sin duda un asunto no explorado en Ja teorizacion 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 logica interna que marque su interaccion.

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 investigacién trato de encontrar los elementos como la
subjetividad del actor que evidencian como 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
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que la mayor accidén potitica 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 iogica 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 al actor, su proceso, su racionalidad interna y la forma de
su influencia. Asi busco dar cuenta de la hipétesis de trabajo secundaria 1 “La
légica organizativa del MIE, en si misma, genera mejores capacidades y
condiciones para el cambio de practicas de gobierno poco inclusivas, hacia
formas gubernativas por gobernanza”.

Luego de haber revisado exhaustivamente la historia, la estructura
organizacionatl interna, la logica de comportamiento y la forma en que el MIE
gjerce su accion politica, paso a monitorear los outcomes que produce el actor
en el nivel local en dos partes. En la primera, capitulo 4, desarrolio los
elementos del programa de gobierno del MIE en el nivel local, donde es
importante el andlisis 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 restriccion de recursos para analizar las
practicas de gobierno de todos los municipios en Ecuador y a partir de alli
definir si aguellos 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 metodologico 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.
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De acuerdo con e! disefio metodologico, las unidades de analisis que
utilicé fueron seis municipios: Cotacachi, Salcedo, Pallatanga Quero, Chambo
y Pujili. Todas ellos comparten una serie de criterios poblacionales,
econémicos y geograficos que los vuelven unidades comparables en el
estudio. Sin embargo, la razén fundamental de su eleccion 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 cantdn. Asi, cada canton
representa un caso especifico y particular que permite controlar
metodoldgicamente la validez de las conclusiones.

El periodo de investigacién una década que va desde 1996 hasta 2006.
En 1996 el MIE aparece en el espacio plblico combinando sus dos formas o
niveles de accién 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 investigacidbn empez6 a realizarse en 2007.

Una vez hecho el analisis de los casos, en ef mismo capitulo 5,
determinamos cual de las dos estrategias del MIE: la politico-electoral o la
simbdlico-contenciosa produce mas gobernanza local en el Ecuador. Lo cual
despejara, a la luz de los datos, la hipotesis 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 hipétesis de trabajo;
se desprende una hipotesis espejo 0 de contraposicion tebrica, la cual seria
" que en los casos seleccionados “los actores fundamentales de cambio en Ia
generacién de politicas publicas acordes con los procesos de gobernanza son
los actores tradicionales (Estado, partidos politicos, elites econdmicas, ONG's
y organismos internacionales)’. Por ello, es necesario explicitar que la
arquitectura de la tesis trata de descartar esta hipétesis nula y busca brindar
elementos de teoria y de evidencia, tanto documental, como empirica y
testimonial, que nos permiten confirmar las hipotesis de trabajo.

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

primero, da cuenta de un estado de la cuestién a cerca de la definicién
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operativa de Gobernanza y su diferenciacién conceptual con otros cuerpos
teéricos dentro del enfoque de Politicas Plblicas. 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 gue considero sustantivos para la operacionalizacion del
concepto, que es el gran objetivo del capitulo. Por su puesto, durante su
desarrollo muestro los elementos teéricos que nos permiten hablar de la
gobemnanza como: a) proceso institucionalizado (formal o/e informalmente) de
autogobierno ; b) multiactorial relativo a la comunidad politica ¢) cooperativo e
interdependiente entre todos los “stakeholders” 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 metodoldgico tomo
estos elementos y construyo los observables de la gobernanza local.

El apartado metodolégico privilegia la formalizacion 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 historico, 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 genealogico del
actor social y la forma en que se vuelve un actor politico dentro de la polity
local. Reconstruyo los elementos de su agenda de politicas y como esta
agenda permea la agenda piblica 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 publicas y cémo maneja en el tiempo su influencia hacia el resto de
actores de la comunidad politica.

E! tercer capitulo sigue la légica del segundo, describir al actor. Sin
embargo, el énfasis y el periodo de andlisis son distintos, ya que me centro en
el periodo 1990-2006. De esta manera, busco dar cuenta de cémo se da la
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accion 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 movilizaciéon 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 relacién 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 “outcomes” en el
ambito nacional y otra dedicada a analizar cémo 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 andlisis de los casos de estudio. Para
ello, dedico una seccion de revisién de resultados generales donde presento
las cifras que arroja la comparacion de las mediciones, sobre los observables
de gobernanza, para caso. Luego desarrollo una seccién para cada unc de los
seis casos y en cada una de eflas abordo cinco temas: una introduccién
contextual de la dinamica poblacional y econémica del cantdn, 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 rendicidén de cuentas.

De ia primera seccién 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
econémicas que confirman nuestras hipoétesis de trabajo. En el capitulo 6
donde recojo las conclusiones de cada capitulo y sistematizo los resultados

para cerrar la investigacion.
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