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1. Presentacion

Este informe busca generar elementos para
poder asesorar a autoridades indigenas y es-
tatales acerca de como mejorar las politicas
publicas hacia Pueblos Indigenas (PPII).

En particular, se realiza un examen de los di-
Versos mecanismos existentes en cada pais
para canalizar fondos publicos hacia pueblos
indigenas en territorios indigenas reconocidos
0 ho reconocidos, a municipios o comunida-
des indigenas a nivel local, regional y nacio-
nal. Dicho examen se hace a partir de recono-
cer las bases de su contexto: la dinamica de
los pueblos indigenas, su papel en el sistema
politico y su relacién con el Estado, el sistema
de politicas publicas de cada pais, la norma-
tiva vigente en esta materia, etc. Después de
reconocer estas bases, se trata de identificar
los mecanismos concretos existentes (de tras-
lado de recursos) y valorar su desempenio.

2. Antecedentes y contexto

La Republica del Ecuador es el Estado de
Sudamérica situado sobre la cintura del globo
terraqueo (la Linea Equinoccial), que posee el
territorio continental mas pequefio (283 561
km2) de los paises sudamericanos bafiados
por el océano Pacifico, aunque mil kilbmetros
al poniente se encuentra el archipiélago ecua-
toriano de las Galapagos. También es atrave-
sado de Norte a Sur por la cordillera de los
Andes y presenta de forma nitida -junto con el
Peru- las regiones naturales que caracterizan
a los paises andinos: Costa, Sierra y Amazo-
nia. La Costa es una franja llana que recorre
el pais al norte del gran golfo de Guayaquil; la
Sierra refiere al sector mas volcanico de los
Andes, con los conos mas elevados del mun-
do: Cotopaxi, el mas alto de los activos, aun-
qgue el inactivo Chimborazo lo supera (6.315
msnm). La Amazonia se extiende ampliamen-
te hacia el oriente, siguiendo el curso del rio
Amazonas.

El territorio ecuatoriano posee la concentra-
cion mas alta del mundo de rios por kilome-
tro cuadrado, una de las cantidades mayores

del planeta de flores silvestres, de las cuales
cuatro de cada diez son diversos tipos de or-
quideas, y alberga el mayor nimero de varie-
dades (124) de colibries. Es, por tanto, uno de
los paises de mayor biodiversidad de la Tie-
rra; de hecho, el de mayor biodiversidad por
kilometro cuadrado.

Sobre este suelo diverso viven mas de 16
millones de habitantes (16.278.844 segun el
INEC?), distribuidos de forma diferente segin
regiones. La Costa es la mas poblada, con-
centrando un 50,4% de esa poblacioén, segui-
do por el 44,5% que habita la Sierra y apenas
un 5,1% que se distribuye por la selva amazo6-
nica. Presenta una densidad media, 54,5 per-
sonas por kilbmetro cuadrado, si bien, dado
gue la selva es poco habitada, muestra una
concentracién demografica acusada en las
otras dos regiones que hacen del Ecuador el
pais de mayor densidad poblacional de Sud-
américa. El proceso de urbanizacién fue lento
hasta los afios noventa, cuando se acelero:
en 1990 la mitad de la poblacion residia en
las ciudades, mientras hoy lo hacen los dos
tercios de esa poblacion. Ecuador es un pais
expulsor de poblacién: INEC estima que, en
los Ultimos veinticinco afios, ha abandonado
el pais en torno a un millon de personas, so-
bre todo hacia el hemisferio norte, lo que ha
supuesto, entre otras cosas, un ingreso im-
portante por concepto de remesas.

El sistema politico ecuatoriano (relacion entre
Estado y sociedad civil, entre gobernantes y
gobernados) tuvo la formacidn que caracteri-
za a los paises andinos: un periodo prolon-
gado de fragmentacion regional que ponia en
cuestion la existencia de un Estado unitario,
cuya cimentacion corria a cargo de los acuer-
dos provisorios entre hacendados (que indu-
cia a cambios frecuentes de Constitucion) y
del desarrollo de los institutos militares, que
ademas de gobernar de vez en cuando pro-
veian de personal a la burocracia. Estos ras-
gos no desaparecieron con el proceso de mo-
dernizacion que se inicia a fines del siglo XIX
y alcanza hasta el comienzo del desarrollis-
mo a mediados del siglo siguiente. Es cierto
qgue el Estado reformista que impulsaron los
gobiernos liberales (desde 1895) consigue la

1 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC)
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desamortizacion eclesiastica, la comunica-
cion interregional (ferrocarril transandino) y
una administracion estructurada, pero su es-
tabilidad constitucional continué dependiendo
de los flujos econdmicos (principalmente pri-
mario exportadores) y de la posibilidad de lo-
grar algun punto de convergencia politica, con
frecuencia a través del caudillismo. Porque en
cuanto tales factores no tienen una presencia
positiva, son los militares quienes se hacen
cargo de las riendas del gobierno. Ecuador
resulta asi un buen ejemplo de cémo el poder
militar no es congénitamente fuerte, sino que
es mas bien reflejo de la debilidad del poder
civil.

Por otra parte, la mayor estructuracion eco-
némica y el desarrollo de la urbanizacién
provoco la aparicidon de grupos sociales mas
amplios que buscaron su espacio en el sis-
tema politico, lo que impulsé una mayor de-
mocratizacién, pero también nuevas fracturas
verticales (sociales) que vinieron a sumarse a
las horizontales (territoriales). Por esa razon,
el poder civil no tuvo la consistencia necesaria
para romper definitivamente con la sociedad
tradicional y asi, las reformas estructurales
modernizadoras de los afios sesenta y seten-
ta fueron hechas por una sucesion de gobier-
nos militares progresivamente nacionalistas
(reforma agraria, nacionalizacion de recursos
naturales, modernizacion exportadora, etc.)
gue pronto se apoyaron en la renta creciente
que produjo el inicio (1972) de la explotacion
petrolera.

Con el regreso a la senda constitucional ci-
vil en 1979, el Ecuador oscilé en torno a una
encrucijada con tres opciones: a) la continua-
cion del reformismo desde el Estado (gobier-
nos de Roldés y Hurtado); b) su opuesto, la
llegada del proyecto neoliberal de constriccion
de lo publico y liberalizacién del mercado (Fe-
bres-Cordero, Durdn-Ballén), y c) la insisten-
cia en una combinacion (o una equidistancia)
de las dos opciones anteriores (Borja). Dado
gue los modelos en presencia eran conside-
rablemente divergentes, los bandazos de go-
bierno indujeron una creciente inestabilidad,
sobre todo al combinarse con el trizamiento
de las instancias de relacion entre sociedad
civil y Estado, los partidos politicos. En efec-

to, el incipiente sistema de partidos surgido de
mediados del siglo XX (conservador, liberal,
socialista), se vio fracturado por una serie de
divisiones partidarias, que pronto lo convirtio
en una nube de grupos formados Unicamente
para acudir a las elecciones. La volatilizacion
del sistema de partidos ha retroalimentado las
dificultades del sistema politico, al que buscan
acceder nuevos entrantes, el movimiento indi-
gena quizas el mas importante. Ante la crisis
de los partidos, se opta por abrir el régimen
politico a otros tipos de formaciones (movi-
mientos, asociaciones, etc.), pero ello no re-
suelve la inconsistencia de la relacion entre
sociedad civil y Estado. La inestabilidad politi-
ca se agrava: ninguno de los tres presidentes
elegidos termina su mandato y en el decenio
previo a la crisis del 2006 se suceden siete
mandatarios: Abdala Bucaram, Rosalia Artea-
ga, Fabian Alarcén, Jamil Mahuad, Gustavo
Noboa, Lucio Gutiérrez y Alfredo Palacio. En
este periodo, el poder militar sélo coadyuva
con el recambio de gobiernos sin asumir su
conduccién directamente. Pero el desconcier-
to politico que impulsa la multiplicidad de ac-
tores y la volatilizacion de los partidos tiene
un limite.

En el pasado, las crisis profundas fueron en-
frentadas mediante la busqueda de un punto
de convergencia que contenia frecuentemen-
te tres elementos: una nueva alianza sociopo-
litica, un caudillo fuerte y una nueva Consti-
tucién. En esta oportunidad, tales elementos
debian reflejar la enorme multiplicidad de ac-
tores y su intencién de producir un parteaguas
en la dinamica politica del pais. De esa forma,
la nueva alianza abarco desde sectores em-
presariales nacionales hasta los nuevos en-
trantes (indigenas), pasando por diversas sen-
sibilidades nacionalistas y de izquierdas. Esta
amplia alianza fue liderada por un dirigente de
caracter fuerte, Rafael Correa, quien convoco
a un proceso constituyente marcadamente in-
clusivo, que pudiera integrar las propuestas y
reivindicaciones de todos los componentes de
la alianza politica. Asi, se elabord una nueva
Constitucién de considerable extension (mas
de 500 paginas) donde estan presentes casi
todas las inquietudes de los distintos secto-
res, mas alla de su convergencia o divergen-
cia, pero que refleja dos cosas: el intento de
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modificar profundamente el sistema politico
precedente y la impronta caudillista del nuevo
Presidente. Con el precio del petréleo en su
cota mas alta, el horizonte parecia promisorio:
tal vez fuera posible llevar a la practica todo lo
contenido en la nueva Constitucion.

El primer mandato de Correa transcurrié en
esa perspectiva optimista. El gobierno del Es-
tado plurinacional del Ecuador no tuvo dificul-
tades para aliarse con el eje bolivariano im-
pulsado desde Venezuela, mientras utilizaba
el modelo rentista para impulsar el desarrollo
socioecondmico (sobre la base del impulso de
infraestructuras). Pero su segundo gobierno
encaré un fuerte cambio de coyuntura, tanto
econdmica como politica.

2.1. Caracteristicas generales de los Pue-
blos Indigenas del Ecuador

La riqueza étnico-cultural del Ecuador se sitla
entre las mas altas de América Latina. En este
pais se distinguen las nacionalidades indige-
nas, conjuntos mas amplios con una lengua
y unas tradiciones comunes, de los pueblos
especificos que presentan lazos culturales y
de convivencia mas localizados. Existen 14
nacionalidades indigenas, distribuidas seguin
regiones naturales: la Kichwa que se extiende
por la Sierra; en la Costa: Awa, Tsachila, Cha-
chi, Epera, y en la Amazonia: Cofan, Siona,
Secoya, Shuar, Achuar, Waorani, Kichwa de
la selva, Zapara, Shiwiar. La nacionalidad Ki-
chwa de la Sierra, la mas numerosa, contiene
diversos pueblos especificos, como Panza-
leo, Puruha, Kafari, Karanki, Otavalo, Kayam-
bi, entre otros. Se estima, a partir de datos
censales, que la nacionalidad Kichwa de la
Sierra representa cerca de un tercio de la po-
blacién indigena, dentro de la cual los pueblos
MAas numerosos son: Puruhd, que supone el
12,3%, Shuar un 7,2%, Panzoleo un 5,5%,
Kayambi un 3,1%, Kafari un 2,6%.

No obstante, la dimensién poblacional indi-
gena mostrada por el Censo de 2010 regis-
tra que hay un algo méas de un millén de ha-
bitantes que se reconocen como indigenas
(1.018.176), lo que representa un 7,03% de
la poblacién total ecuatoriana. Estimaciones
realizadas considerando la articulacion de va-

riables linguisticas, culturales y de autoreco-
nocimiento, elevan esa proporcion en torno al
17% (PNUD, 2003), aunque las organizacio-
nes indigenas consideran que esa proporcion
todavia presenta un importante subregistro.
Como se apunto, la distribucion de esta po-
blacion muestra una diferencia pronunciada
segun regiones naturales: de acuerdo a datos
censales, la Sierra concentra cerca del 72%
de la poblacion indigena, mientras la Amazo-
nia reine un 9% y la costa el 19% restante.

El proceso de urbanizacion también afect6 a
la poblacion indigena, aunque méas modera-
damente. Segun el censo de 2010, un 22%
de los indigenas vivian en las ciudades. No
obstante, esa distribucion espacial también es
muy distinta segun regiones naturales: en la
Sierra son fundamentalmente rurales, sélo el
16% habita en ciudades, mientras en la Costa
sucede lo contrario: cerca del 70% vive en las
zonas urbanas y el 30% restante lo hace en
el campo. Pero es en la Amazonia en donde
la poblacion indigena sigue siendo fundamen-
talmente rural: s6lo un 10% habita nucleos ur-
banos.

Las nacionalidades indigenas reclaman como
territorios propios un total de seis millones de
hectareas, que representan alrededor de un
cuarto del territorio nacional y cerca de los dos
tercios de Amazonia ecuatoriana. De esta su-
perficie ya han sido tituladas 3.703.497 hecta-
reas, segun diferentes modalidades, mientras
gue las restantes 2.352.277 hectareas estan
ocupadas por las nacionalidades indigenas
pero no han sido todavia legalizadas. Como
sucede en toda la regién andina existe super-
posicién entre &reas protegidas y territorios
indigenas. Las 40 Areas Protegidas, que inte-
gran el Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SNAP), regulado por el Ministerio del Am-
biente del Ecuador, cubren un total de 48.077
km2, lo que representa aproximadamente el
19% de la superficie del pais. Segun el SNAP,
15 de estas areas se superponen con los terri-
torios indigenas, algo que significa alrededor
de 38% del total de &reas protegidas. Hasta el
2009, existia normativa que impedia habitar
una franja de 50 km de ancha sobre la fron-
tera por razones de seguridad nacional, pero
con la Ley de Seguridad Publica de ese afo,
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la franja se redujo a 20 km y se flexibilizé el
movimiento poblacional en la zona.

La organizacién comunal indigena depende
de cada nacionalidad y aun de cada pueblo.
Las familias (extensas) siguen siendo el nu-
cleo primordial de las comunidades. Pero
las comunidades pueden estar formadas por
un grupo de familias o incluso por diferentes
ndcleos habitacionales. En la Sierra exis-
te una tradicion organizativa mayor y varias
comunidades pueden formar una federacion
que tiene frecuentemente rasgos sindicales.
En la Amazonia existe la tendencia a formar
asambleas de cada pueblo. En todo caso, se
han formado organizaciones segln naciona-
lidades y pueblos, como la Confederacion de
Nacionalidades Indigenas de la Amazonia
Ecuatoriana (CONFENIAE), la Confedera-
cion Kichwa del Ecuador (ECUARUNARI) o la
Confederacion de Nacionalidades Indigenas
del Ecuador (CONAIE).

Por otra parte, desde la Constitucion de 1998
se establecieron formalmente las Circuns-
cripciones Territoriales Indigenas (CTI) como
unidades territoriales que refieren a las au-
tonomias indigenas, pero como parte de la
descentralizacion del Estado. Aunque tales
circunscripciones provocaron diversas ex-
pectativas segun nacionalidades y pueblos,
en la actualidad no se han implementado, en-
tre otras razones, porque las organizaciones
indigenas han planteado que primero tienen
gue recomponerse como comunidades y pue-
blos, antes de formar parte de autonomias de
la administracién publica.

Una caracteristica que signa el desarrollo de
los pueblos indigenas en el Ecuador se refiere
a su capacidad por constituirse como actores
politicos con capacidad de modificar el siste-
ma politico del pais. Ya en los afios setenta,
en el contexto de las politicas progresivas de
integracion de los militares nacionalistas, co-
menzaron a darse muestras de opaosicion a
la llamada integracion, especialmente desde
la Federacion Shuar que mantenia la defen-
sa de su identidad diferenciada. Pero es en
los afios ochenta cuando las organizaciones
indigenas de la Sierra y de la Amazonia con-
vergen para formar la CONAIE, como orga-

nizacion con capacidad de impulsar estrate-
gias a nivel nacional. Y al final de esa década,
cuando se acentud el giro hacia las politicas
neoliberales, la CONAIE tomo la decision de
lanzar la marcha indigena nacional, que en
1990 llego hasta Quito. La marcha de 1990
constituyé asi una muestra de capacidad de
movilizacién, justo en un momento complejo:
con el inicio de la crisis de los partidos poli-
ticos y la crisis de la izquierda que provoco
la caida de la Union Soviética, el movimiento
indigena aparecio como el movimiento social
mas solido para enfrentar en el Ecuador el
Consenso de Washington.

El impacto causado en el sistema politico,
alent6 a sectores del movimiento indigena a
plantear la posibilidad de constituir una opcion
politica propia. Asi, en 1995 se crea el Mo-
vimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik,
para ofrecerse como polo alternativo y, entre
otras cosas, evitar que el movimiento indige-
na estuviera obligado a apoyar a un partido no
indigena ante las elecciones. En sus primeras
apariciones electorales, Pachakutik obtuvo
resultados moderados: en 1996 logré ocupar
ocho puestos en el Congreso Nacional y va-
rias alcaldias importantes.

Pero la crisis del sistema politico era ya im-
parable. Y el movimiento indigena regreso
a las calles de Quito en 2001 para tratar de
frenar el giro conservador del gobierno de
Jamil Mahuad. Con las elecciones de 2002,
gue buscaban dar salida a la crisis, se produjo
una encrucijada para la CONAIE, puesto que
quedé abierta la posibilidad de aliarse con el
coronel Lucio Gutiérrez a fin de formar un go-
bierno progresista. La puesta en practica de
dicha alianza en los primeros meses del go-
bierno militar provoco divisiones en el movi-
miento indigena. Una compleja situacion que
no duré mucho, ya que Gutiérrez se encar-
g6 pronto de dar la espalda a los postulados
progresistas. La CONAIE paso a la oposicion
y a estrechar los lazos con sus otros aliados
urbanos: la Coordinadora de Movimientos So-
ciales y los llamados parlamentos populares,
que planteaban una reforma constitucional
para cambiar radicalmente el sistema politico.

Con la victoria electoral del lider de la alianza
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amplia de cambio, Rafael Correa y su convo-
catoria de un proceso constituyente, tanto la
CONAIE como Pachakutik se volcaron a in-
cluir los conceptos indigenas en el nuevo tex-
to constitucional.

Tres fueron los principales planteamientos in-
digenas:

1. El reconocimiento de la plurinacionalidad
del Ecuador, con la inclusién del derecho
al autogobierno;

2. Laincorporacion del derecho a la consulta
previa, libre e informada;

3. La participacion directa en la explotacion
de la naturaleza y los territorios. La lectu-
ra de la Constitucion aprobada en 2008,
proclamando el Estado plurinacional, da
una idea del nivel de participacién del mo-
vimiento indigena en el profundo cambio
del sistema politico.

2.2. Marco legal e institucional

Los derechos fundamentales de los pueblos in-
digenas ecuatorianos fueron estableciéndose
en la normativa nacional de forma progresiva
durante las pasadas tres décadas. La Consti-
tucién de 1998 fue a este respecto un hito al
sefalar los derechos colectivos de los PPIl y
consignando su autodefiniciébn como naciona-
lidades de origen ancestral, estableciéndose
las CTIl como opcién colectiva. Paralelamente
ese mismo afio se asumié como normativa in-
terna el Convenio N0.169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), incluyendo los
protocolos de los comités de quejas de la OIT
sobre el cumplimiento del Convenio.

Pero la consolidacion constitucional de tales
derechos tuvo lugar con la aprobacion de la
Constitucién de la Republica de 2008, al decla-
rar que las nacionalidades indigenas “coexis-
ten en el Ecuador Plurinacional” y hacer de los
idiomas kichwa y shuar como idiomas oficiales,
junto al espaiiol. El texto constitucional recoge
los principales elementos del derecho a la go-
bernanza indigena: “a) conservar y desarrollar
sus propias formas de convivencia y organi-
zacién social, y de generacion y ejercicio de
la autoridad, en sus territorios legalmente re-

conocidos y tierras comunitarias de posesion
ancestral” (Art. 57, numeral 9); “b) el derecho a
construir organizaciones que los representen,
en el marco del respeto al pluralismo y a la
diversidad cultural, politica y organizativa, for-
mas de organizacion que seran reconocidas
y promovidas por el Estado” (Art. 57, numeral
15); “c) a participar mediante sus representan-
tes en los organismos oficiales que determine
la ley, en la definicion de las politicas publicas
que les conciernan, asi como en el disefio y
decisién de sus prioridades en los planes y
proyectos del Estado” (Art. 57, numeral 16).

En cuanto a la posesién de los territorios, la
Constitucién establece: “a) su caracter im-
prescriptible, inalienable, inembargable e in-
divisible de la propiedad comunitaria de las
tierras, que esta exenta del pago de tasas e
impuestos; b) su posesion de las tierras y te-
rritorios ancestrales y obtener su adjudicacion
gratuita; c) el uso, usufructo, administracion y
conservacion de los recursos naturales reno-
vables que se hallen en sus tierras”.

Y respecto de la consulta previa se determi-
na que: “La consulta previa, libre e informada,
dentro de un plazo razonable, sobre planes
y programas de prospeccion, explotacion y
comercializaciéon de recursos no renovables
que se encuentren en sus tierras y que pue-
dan afectarles ambiental o culturalmente; par-
ticipar en los beneficios que esos proyectos
reporten y recibir indemnizaciones por los
perjuicios sociales, culturales y ambientales
que les causen” (Art. 57). De igual forma, en
septiembre de 2007 se asume la aplicacion en
Ecuador la Declaracion de las Naciones Uni-
das sobre los Derechos de los Pueblos Indi-
genas.

En cuanto a las CTI, recogidas en las Cons-
tituciones de 1998 y 2008, son objeto de nor-
mativa especifica en el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descen-
tralizacion (COOTAD) que tiene por objeto:
“Este Codigo establece la organizacion politi-
co-administrativa del Estado ecuatoriano en el
territorio: el régimen de los diferentes niveles
de gobiernos auténomos descentralizados y
los regimenes especiales, con el fin de ga-
rantizar su autonomia politica, administrativa

10
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y financiera. Ademas, desarrolla un modelo
de descentralizacion obligatoria y progresiva
a través del sistema nacional de competen-
cias, la institucionalidad responsable de su
administracion, las fuentes de financiamiento
y la definicién de politicas y mecanismos para
compensar los desequilibrios en el desarrollo
territorial” (Art. 1). Y al tratar el tema de las
CTI especifica: “Las parroquias, cantones o
provincias conformadas mayoritariamente por
comunas, comunidades, pueblos o nacionali-
dades indigenas, afroecuatorianos y montu-
bios podran adoptar este régimen especial de
gobierno, luego de una consulta aprobada por
al menos las dos terceras partes de los votos
validos emitidos, correspondientes al registro
electoral de la respectiva circunscripcion, en
la que se incluira el estatuto de constitucion y
funcionamiento. Se podran conformar circuns-
cripciones territoriales indigenas plurinaciona-
les e interculturales respetando la diversidad
étnico cultural existente en dicho territorio”
(Art. 94). Ahora bien, el reconocimiento de
los derechos de los pueblos indigenas a ni-
vel constitucional, asi como la asuncion de
los convenios internacionales, no ha impedi-
do que luego la normativa de nivel inferior no
aplique tales preceptos a cabalidad o incluso
gue colisione con ellos, tanto en el espiritu
como en la letra, como se vera mas adelante
al tratar los diferentes ambitos examinados.

El organismo de mas alto nivel para asuntos
indigenas lleg6 de la mano del populismo del
Presidente Bucaram, que constituyé en 1996
el Ministerio de Asuntos Indigenas, sin el
acuerdo de CONAIE. En torno al cambio nor-
mativo que significd para los pueblos indige-
nas la Constitucion de 1998, el gobierno del
recién elegido Jamil Mahuad, decidi6é dar cur-
so a la demanda de CONAIE: constituir una
entidad publica que atendiera, con la partici-
pacion de los propios indigenas, las politicas
para la poblacion indigena. Asi naci6 el Con-
sejo de Desarrollo de las Nacionalidades y
Pueblos del Ecuador (CODENPE), por decre-
to presidencial. CODENPE dio muestras de
solidez institucional durante el primer decenio
de existencia, en medio de la grave inestabi-
lidad politica que cambi6é un presidente tras
otro. Sin embargo, con el primer gobierno de
Rafael Correa, CODENPE fue finalmente sus-

tituida en términos funcionales por la Secre-
taria Nacional de Pueblos, Movimientos So-
ciales y Participacion Ciudadana, una entidad
gubernamental que, como su nombre indica,
tenia una multiplicidad de objetivos.

No obstante, en mayo de 2013 se decidié
una reorganizacion institucional -mediante
Decreto 1522- que absorbia dos entidades,
el Ministerio Coordinador de la Politica y Go-
biernos Auténomos Descentralizados y la ci-
tada Secretaria Nacional de Pueblos, Movi-
mientos Sociales y Participacién Ciudadana,
para crear una instancia nueva, la Secretaria
Nacional de la Gestién de la Politica, como
entidad desconcentrada. En su interior, fue
creada la Subsecretaria de Pueblos e Inter-
culturalidad, que es actualmente la entidad
propiamente gubernamental que se encarga
de estos asuntos. Se trata de una oficina de
bajo nivel administrativo y muy limitado pre-
supuesto, que forma parte de una entidad
(Secretaria Nacional de la Gestion de la Po-
litica) cuyo objetivo central, segin ella misma
declara es: “Generar adhesion de la ciudada-
nia a la accion politica del gobierno mediante
una gestion, dialogo y comunicacion directa,
veraz, oportuna e incluyente”. Las fuentes in-
digenas consultadas perciben que, en conse-
cuencia, la Subsecretaria de Pueblos e Inter-
culturalidad responden a ese mismo objetivo:
generar adhesion entre los pueblos indigenas
a la accion politica del gobierno, mucho mas
gue a impulsar politicas para el desarrollo de
los pueblos indigenas. Mientras tanto, el CO-
DENPE veia como su relevancia disminuia al
minimo.

Sin embargo, en julio de 2014, se modificd
nuevamente la institucionalidad para asuntos
indigenas con motivo de la aprobacion de la
Ley Orgénica de Consejos para la Igualdad,
uno de los cuales es el Consejo Nacional
para la lgualdad de Nacionalidad y Pueblos
(CNINP), con lo cual CODENPE ha anuncia-
do que estaria transitando a convertirse en
CNINP, lo que cambiaria sus competencias y
funciones. Sin embargo, esa transformacion
todavia no se ha realizado un afio después de
la aparicion del CNINP.
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3. Mecanismos para canalizar fondos
pablicos hacia los Pueblos Indigenas

3.1. Antecedentes cercanos

Como se anticip6, las primeras politicas pu-
blicas que afectaron a la poblacion indigena
surgieron del espiritu de la Reforma Agraria
y tuvieron como objetivo mejorar la condicion
de la poblacion campesina, entendiendo que
ésta integraba a la poblacion indigena, espe-
cialmente a la de habla kichwa de la Sierra.
Respecto del area amazobnica, la considera-
cion principal fue que se trataba de una zona
despoblada, por lo que fue creado el Instituto
Nacional de Colonizacion, encargado de tras-
ladar poblacion campesina (mestiza e indige-
na) de la Sierra a la Amazonia.

A finales de los afos setenta, en el marco de
la transicion del régimen militar al civil, se esta-
blecié el programa Fondo de Desarrollo Rural
Marginal (FODERUMA) y el Plan Nacional de
Alfabetizacién. Ambas iniciativas involucraron
a la poblacion indigena més pobre, que debido
a que la Unica garantia para acceder al crédi-
to era poseer un buen nivel de organizacion,
algunas comunas asumen el patrén organiza-
tivo impuesto a fin de obtener estos recursos.
A esto se afade la eliminacion de las restric-
ciones al voto del analfabeto en 1979, que im-
pulsa la participacion electoral de la poblacion
indigena.

Pero en la primera mitad de los afios ochenta
se desarrolla la orientacion mas clara de im-
pulsar politicas especificas para la poblacion
indigena. De esta forma, la Oficina de Asuntos
Indigenas, entidad del Ministerio de Bienestar
Social, organiza un encuentro con el Consejo
Nacional de Desarrollo para lanzar “un proceso
para la formulacion de politicas publicas para
los pueblos indigenas, coherentes, solidas e in-
tegrales” (Meentzen, 2007). Sin embargo, este
encuentro que terminé con 40 propuestas, no
tuvo asidero en la administracion publica, con
los cambios de gobierno, a excepcion del tema
de la educacién intercultural bilingte. Primero
se modificd el articulo correspondiente de la
Constitucion (Art. 27) y luego, en 1988, se re-

formé la Ley Nacional de Educacion, creando-
se la Direccion Nacional Intercultural Bilingtie
(DINEIB), instancia que al afio siguiente se
constituyo en una entidad separada, con au-
tonomia administrativa y presupuestal, que se
encargo unicamente de la educacion indigena.
Durante los afios noventa, la DINEIB adquirio
mayor consistencia y respaldo financiero, has-
ta que su dindmica se inscribio en los cambios
favorables a los pueblos indigenas de la Cons-
titucion de 1998.

Con el inicio del nuevo siglo, comienza a pre-
pararse el mecanismo de traslado de recursos
mas importante hasta ese momento, que adop-
ta la forma de Fondo, el denominado Proyecto
de Desarrollo de Pueblos Indigenas y Negros
del Ecuador (PRODEPINE), con 50 millones
de dolares (la mayoria colocada por el Banco
Mundial), que inici6 sus actividades en el 2002.
Ese mismo afo se cred una entidad especifica
en el Ministerio de Salud, la direccién Nacional
de Salud Indigena (DINASI), que aunque tuvo
menos consistencia que su homéloga en edu-
cacién (DINEIB), significd un avance hacia la
incorporacion de la pertinencia étnico cultural
en las politicas sociales universales.

Para poner fin al levantamiento indigena del
2001 se propicié un acuerdo creciente entre
los dirigentes indigenas y el gobierno vigen-
te de Gustavo Noboa. De esa forma, las or-
ganizaciones impulsoras de la movilizacion
(CONAIE, FENOCIN), los afiliados al Seguro
Social Campesino, los indigenas evangélicos,
y lideres como el alcalde Kichwa de Cotaca-
chi, Auki Tituafia, llegaron a un acuerdo bajo
la consigna “nada solo para los indios”, que
contenia 23 puntos y 4 disposiciones transito-
rias, la mayoria de los cuales eran de caracter
general y unos cuantos simbdlicos, como la
reduccion del precio del gas. La mencionada
consigna dio inicio a la formula que més tarde
provocaria no poca confusién tanto entre los
partidos politicos como en el propio movimien-
to indigena. Es cierto que la intencion de la
CONAIE era mostrar que no querian cambiar
el modelo de desarrollo desde la idea corpo-
rativista de mejorar Unicamente la situacion de
la poblacién indigena, pero luego se interpreto
desde la perspectiva opuesta, como veremos
a continuacion.
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Es necesario recordar que el mismo afio de
2002 se fragud la alianza electoral de la CO-
NAIE y Pachakutik con el coronel Lucio Gutié-
rrez y que, como consecuencia de su victoria
en esos comicios, dos miembros del Pachaku-
tik integraron al afio siguiente el Consejo de
Ministros del nuevo gobierno civico militar. La
estancia en el gobierno de esos representan-
tes indigenas durante ocho meses no alcan-
z6 a cambiar el cuadro de las politicas para
pueblos indigenas en el Ecuador. Al contrario,
la falta de acuerdo politico impidi6 la continua-
cion del proyecto PRODEPINE, que en 2004
debia negociar su segunda fase. Las acciones
puntuales del CODENPE quedaron asi como
lo Unico que restaba en términos de politicas
directas para pueblos indigenas.

Como se menciond, con la instalacion del go-
bierno de Correa y su lanzamiento del proceso
constituyente, el movimiento indigena estable-
Ccio preceptos en la nueva Constitucion, buena
parte de los cuales quedaron en el texto cons-
titucional. Ese esfuerzo se realizo en el enten-
dimiento de que tales preceptos serian la base
normativa de politicas publicas que favorece-
rian a los pueblos indigenas. La mayoria de las
fuentes consultadas coinciden en que esa pre-
sunciéon no se ha hecho realidad, ni mediante
la legislacion y reglamentacion consiguiente, ni
con politicas publicas especificas. Ahora bien,
algunas fuentes gubernamentales sostienen
que ello no significa que los pueblos indigenas
no estén beneficiandose de las politicas guber-
namentales, sino que es reflejo de la consigna
“nada sélo para los indios”, proclamada por la
propia CONAIE. Es decir, cuando las politicas
publicas se dirigen a favorecer a los sectores
populares en su conjunto, se entiende que los
pueblos indigenas son parte de ese conjunto
ciudadano y por ello no se requieren politicas
especificas a su favor.

Esa vision fue predominante en el momento de
definir el Primer Plan de Desarrollo 2007-2010,
donde el apoyo directo a los pueblos indige-
nas solo aparece en dos de los apartados del
octavo objetivo (de un total de 12 objetivos)
referido al desarrollo cultural. El respaldo pre-
supuestal para las instituciones que se ocupan
de los pueblos indigenas en ese objetivo es
considerablemente reducido: 200 mil doélares

para el CODENPE en los tres afios y 50 mil
para la Secretaria Nacional de Pueblos, Mo-
vimientos Sociales y Participacion Ciudadana
en el mismo periodo. Afortunadamente, este
primer Plan mostraba los montos de inversion
para cada uno de los 12 objetivos y sus distin-
tos componentes (programas y proyectos). De
esta forma resulté evidente que cerca del 80%
de las previsiones de inversion se asignaban al
objetivo 11, referido al fortalecimiento del siste-
ma econdmico. Como se menciono, el esfuerzo
estuvo concentrado en el desarrollo de infraes-
tructuras, donde destacaban, por su importan-
cia financiera, los proyectos hidroeléctricos, la
construccion de carreteras y mantenimiento
vial, la construccion de dos aeropuertos y los
proyectos de reconstrucciéon productiva del Mi-
nisterio de Agricultura? . Algo méas del 10% del
20% restante se dirigio a impulsar las politicas
sociales, tanto universales (sobre todo educa-
cion y salud) como selectivas, de lucha contra
la pobreza. Resulta indudable que la concen-
tracion de inversion publica en el desarrollo de
infraestructura no soélo impulsé el empleo sino
gue favoreci6 el desarrollo del comercio inter-
noy la economia en general. Es posible pensar
gue ambas cosas (empleo y dinamizacion del
mercado interno) favorecieron a la poblacion
indigena, aunque no pueda precisarse en qué
medida. Asi como tampoco pueda precisarse
si el desarrollo de infraestructura en la zona
amazoénica produjo impactos negativos para
las comunidades nativas.

Los siguientes dos Planes de Desarrollo no van
acompafiados explicitamente de la asignacién
de los montos financieros para conseguir los
objetivos contemplados. El segundo Plan, ya
denominado del Buen Vivir, refleja unas cifras
de inversion aproximadas, segun posibles es-
cenarios, y sin desagregar por componentes.
De todos modos, se refleja que la inversion
sigue concentrandose en el desarrollo de in-
fraestructura y fortalecimiento de sectores es-
tratégicos, que recogen en torno al 50% de
las previsiones de inversion. La inversién en
el sector social se incrementa al 20% del total
y también aumenta los gastos en seguridad.
Es el tercer Plan 2013-2017, hoy vigente, que,
ademas de no ser elaborado mediante un pro-

2 Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca del
Ecuador.
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ceso participativo, como se hizo en los anterio-
res, ya no muestra cifras de montos asignados
para conseguir los objetivos. Por tales razones,
existe consenso en las fuentes consultadas —
también entre las gubernamentales- acerca de
gue este Plan para el Buen Vivir debe enten-
derse Unicamente como una propuesta enfa-
ticamente indicativa, que ademas presenta
problemas en cuanto a su seguimiento y ve-
rificacion de resultados. De hecho, el INEC ha
anunciado que se hara cargo de ahora en de-
lante de compilar los datos de cumplimiento de
los objetivos del mencionado Plan.

Sin embargo, es con este tercer Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2017, donde los pueblos
indigenas son mencionados de forma disper-
sa, cuando se determina en 2013 elaborar una
Agenda Nacional para la Igualdad de Nacio-
nalidades y Pueblos 2013-2017, que, despren-
diéndose del Plan Nacional, reuniera de forma
especifica las acciones publicas hacia los pue-
blos indigenas. La Agenda fue confeccionada
por SENPLADES? y confirmada por CODEN-
PE*, y, segun su periodizacion, sigue vigente,
lo cual obliga a que sea tratada en el siguiente
apartado.

3.2. Principales mecanismos existentes en
la actualidad y examen de su desempefio
general

Para examinar hoy los principales mecanismos
de traslado de recursos publicos hacia los pue-
blos indigenas, se hace necesario identificar
dos ambitos principales: a) reconocer si existe
alguin mecanismo de politica publica que haga
ese traslado de forma directa y b) observar las
actuaciones generales de alta concentraciéon
de inversién publica, para comprobar si algu-
no de sus componentes se dirige directamente
hacia los pueblos indigenas.

Como se menciond, el Unico mecanismo de
politica publica identificado que se dirige es-
pecificamente hacia pueblos indigenas es la
denominada Agenda Nacional para la Igualdad
de Nacionalidades y Pueblos 2013-2017, por
lo que debera ser objeto de andlisis en tanto tal

3 Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.

4 Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del
Ecuador.

(mecanismo directo). Luego seran examinados
los siguientes cinco mecanismos indirectos de
traslado de recursos publicos hacia los pue-
blos indigenas ecuatorianos: 1) planes y pro-
gramas de alta concentracion de inversion pu-
blica sobre el territorio; 2) participacion de los
pueblos indigenas en la proteccion del medio y
los recursos naturales; 3) las politicas sociales
del Gobierno dirigidos al conjunto de la pobla-
cion y su impacto en los PPII; 4) el efecto sobre
los pueblos indigenas de la actuacion de los
Gobiernos subnacionales, como resultado del
proceso de descentralizacion; 5) la recepcion
por los pueblos indigenas de parte de las rega-
lias y dadivas que proceden de las actividades
extractivas que operan en el pais.

a. LaAgenda Nacional como mecanismo di-
recto de traslado de recursos

Segun se afirma en el documento de la Agen-
da Nacional para la Igualdad de Nacionalida-
des y Pueblos 2013-2017 (ANINP), ésta “tie-
ne como objetivo central ser un instrumento
de planificacién sectorial e intersectorial para
la inclusion y accion con pertinencia cultural’.
Y los destinatarios de esta Agenda, segun su
documento, son las instituciones del Gobierno
Central, los otros poderes del Estado (Asam-
blea, Poder Judicial), los gobiernos autbnomos
descentralizados (GAD) y a las organizaciones
y comunidades de los pueblos afroecuatoria-
no, montubio e indigena. Es decir, no se trata
de una politica con respaldo normativo ni ins-
titucional, mas alla del hecho de ser plantea-
da por SENPLADES y CODENPE, sino que
es una propuesta hecha como instrumento
de planificacién al resto de la administraciéon
publica. Sin embargo, dicha Agenda asegu-
ra que esta anclada en el Plan Nacional del
Buen Vivir 2013-2017, que contiene las poli-
ticas para pueblos indigenas. Con ese prop6-
sito, la Agenda repasa los objetivos y politicas
del Plan para sefialar donde hay referencias
a los pueblos indigenas. Revision que permite
comprobar hasta qué punto el Plan contiene
efectivamente esas politicas especificas para
indigenas.

Al realizar ese ejercicio puede observarse
como el Plan Nacional 2013-2017 contempla
elementos que efectivamente refieren a los

Programa Regional Prolndigena-GI1Z-2016

15



Enrique Gomariz

MECANISMOS PARA CANALIZAR

Mecanismos de transferencia de recursos piblicos a
pueblos y autoridades indigenas y analisis de su desempeno-Ecuador

FONDOS PUBLICOS HACIA LOS PPII

pueblos indigenas, pero también otros aspec-
tos que son de orden general o frecuentemen-
te referidos a la poblacion campesina. Entre
los primeros destaca un componente (politica)
de los 12 que integran el primer objetivo del
Plan “Consolidar el Estado democratico y la
construccion del poder social”. La politica (1.8)
de ese objetivo, denominada “Construir el Es-
tado plurinacional e intercultural para el Buen
Vivir", plantea acciones de formulacion gene-
ral, gue van desde “Potenciar los mecanismos
y los espacios de articulacién y dialogo entre
el Estado y las comunidades, los pueblos y las
nacionalidades, con un enfoque intercultural”,
hasta “Establecer mecanismos que permitan
garantizar los derechos de los pueblos y las
nacionalidades sobre el uso de los territorios
ancestrales”. Afirmaciones, como esta ultima,
gque aludiendo a aspectos medulares, son de
una falta de concrecion extrema. Y dado que
no van acompafiadas de actividades concretas
para realizarlas, ni se sefialan los montos ne-
cesarios para implementarlas, el resultado de
estas politicas son una serie de indicaciones
gue no traspasan su contenido enunciativo.

Por otro lado, la Agenda consigna como refe-
rencias a los pueblos indigenas (PPII) en el
Plan, elementos que son inespecificos o que
se refieren simplemente al mundo rural. Por
ejemplo, en el objetivo referido a la cultura y
la identidad cultural, la Agenda atribuye como
referencia a los PPIl en el Plan, la siguiente po-
litica: “Promover el respeto y el reconocimien-
to de las diversidades en los espacios de uso
publico y privado” ¢ Cudles diversidades? ¢ De
género, etarias, o0 étnico culturales? En una for-
mulacion tan general la atribucién de la accion
a los PPII parece un poco forzada. Por cierto,
el objetivo sobre identidad cultural, es el Gnico
que propone una meta sobre PPIl en todo el
Plan, referida al aumento del porcentaje de po-
blacion que se reconoce como indigena en el
uso de una lengua indigena, que actualmente
es del 73,4% y pasaria al 83,0% para el 2017.
Que esta sea la Unica meta concreta referida a
los PPII, da una idea de la presencia de la per-
tinencia étnico cultural en el Plan. Ademas, la
Agenda atribuye a los PPII todo lo que el Plan
refiere a la produccion agricola. Por ejemplo,
la politica que indica: “Fortalecer la produccion
rural organizada y la agricultura familiar cam-

pesina, bajo formas de economia solidaria,
para incluirlas como agentes econémicos de
transformacion de la matriz productiva, promo-
viendo la diversificacion y agregacion de valor
y la sustitucion de importaciones, en el marco
de la soberania alimentaria”. Como es eviden-
te, esta politica se dirige al mundo campesino,
sea o0 no indigena.

En suma, no parece que el Plan Nacional 2013-
2017 tenga un bloque dirigido a la poblacion
indigena del estilo, por ejemplo, del Plan de
Desarrollo de Colombia, donde cada objetivo
del Plan contiene estrategias para PPIl y ade-
mas ello se respalda con un monto indicativo
global para invertir en esas politicas (aprobado
por ley). Puede que luego el gobierno de Co-
lombia introduzca recortes en ese gasto, pero
el traslado de recursos hacia los PPIl quedd
claramente consignado en el Plan; cosa que
no muestra el actual Plan Nacional del Buen
Vivir ecuatoriano.

Ahora bien, la Agenda Nacional para la Igual-
dad de Nacionalidades y Pueblos, aunque afir-
ma que se ancla en el Plan, presenta su propia
propuesta de planificacién, con sus correspon-
dientes ejes de politica, por lo que requiere
de un examen especifico. A continuacion se
muestra el cuadro de los siete ejes de la Agen-
da y sus politicas correspondientes:

PLANIFICACION DE LA AGENDA NACIONAL PARA
NACIONALIDADES Y PUEBLOS

EJES POLITICAS

1.1. Promover la proteccion de la na-
turaleza, tierras y territorios ances-
trales para garantizar el cuidado del
medioambiente, el autosustento y la
identidad cultural de las nacionalida-
des y pueblos, evitando contamina-
ciones innecesarias y desperdicio de
1. Tierras y sus productos.
Territorios
1.2. Promover la investigacion de los
saberes y conocimientos ancestra-
les, en el area de la biodiversidad,
ecosistemas, tierras, agua y formas
de cuidado de la naturaleza, para
Su recuperacion, reconocimiento y
practica.
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2. Derechos
colectivos

2.1. Promover el respeto y reconoci-
miento de las nacionalidades y pue-
blos, sus formas de convivencia, au-
togobierno, organizacioén social y de
justicia, para garantizar el ejercicio
de los derechos colectivos, la paz y
la gobernabilidad entre las diversas
culturas del pais.

2.2. Promover el respeto y recono-
cimiento de las culturas e identida-
des diversas, en las instituciones
publicas del Estado Central y los
GAD, para disminuir estereotipos
negativos sobre las nacionalidades
y pueblos.

2.3. Promover la autoidentificacion
de las nacionalidades y pueblos, va-
lorando y afirmando las identidades
diversas como patrimonio cultural
tangible e intangible del Ecuador.

mejorar el acceso de dichas pobla-
ciones.

4.4. Fomentar la produccién y el
consumo de productos ancestrales
de alto contenido nutritivo, para dis-
minuir el problema de la desnutricion
materno-infantil de las familias, co-
munidades, pueblos y nacionalida-
des.

4.5. Fomentar las construcciones de
viviendas dignas, adaptadas a las
culturas y aspectos geograficos de
nacionalidades y pueblos.

3. Administra-
cién y acceso
alajusticia

3.1. Promover y fortalecer el recono-
cimiento y respeto a la justicia indi-
gena, la coordinacién y cooperacion
con la justicia ordinaria, para la solu-
cion de conflictos en los territorios de
nacionalidades y pueblos.

3.2. Implementar mecanismos de
proteccion, en el acceso a la justi-
cia ordinaria, para una atencién con
calidad, calidez y sin discriminacion
a las personas de nacionalidades y
pueblos.

4. Los
derechos del
Buen Vivir

4.1. Fortalecer y garantizar la educa-
cioén intercultural bilingiie a nivel de
pais, en educacion inicial, basica y
bachillerato con pertinencia cultural,
para garantizar la permanencia y de-
sarrollo de las culturas de nacionali-
dades y pueblos como patrimonio de
la identidad nacional.

4.2. Fortalecer el Sistema de Educa-
cion Intercultural Bilingiie (SEIB) con
calidad, en la formacién de nifias/
nifios, adolescentes idéneos, para el
acceso a la educacion superior con
identidad.

4.3. Fortalecer y ampliar la cobertura
de la gestion y practica de salud in-
tercultural en las Unidades de Salud
Publica, con énfasis en los distritos y
circuitos de mayor poblacion indige-
na afroecuatoriana y montubia para

5.Los dere-
chos econ6-
micos

5.1. Promover la recuperacion y de-
sarrollo de la biodiversidad agricola
ancestral en la produccién, garan-
tizando la soberania alimentaria y
provisién segura de alimentos, para
disminuir la desnutricién de nifias/os
y madres gestantes de las nacionali-
dades y pueblos.

5.2. Promover y Fomentar la asocia-
tividad en la produccion y comercia-
lizacién en el marco de la economia
popular y solidaria, desde la con-
ceptualizacién y visién propia, para
fortalecer la economia de las comu-
nidades, pueblos y nacionalidades.
5.3. Fomentar redes de comerciali-
zacion convencionales y alternativas
con precios justos para los produc-
tos obtenidos por cuenta propia de
pequerios productores, compensan-
do un salario digno, para el autosus-
tento familiar de nacionalidades y
pueblos.

6. Los de-
rechos de
participacién,
comunicacion
e informacion

6.1. Fortalecer el derecho a una
comunicacion libre en los idiomas
ancestrales, para potenciar el desa-
rrollo cultural y la construccion de la
plurinacionalidad.

6.2. Promover la participaciéon demo-
cratica de nacionalidades y pueblos
en las acciones de planificacion, eje-
cucion y evaluacion que realice el
gobierno y las instituciones publicas,
para garantizar la transparencia y la
gobernabilidad entre Estado y socie-
dad.
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7.1. Promover e impulsar la confor-
macion de las Circunscripciones Te-
7. Laplurina- | rritoriales que potencien e integren el
cionalidad y la | desarrollo de las culturas ancestra-
Interculturali- | les y el desarrollo del pais.

dad. 7.2. Promover el dialogo intercultural
entre el Estado y las nacionalidades
y pueblos, para establecer la corres-
ponsabilidad y armonia en el Buen
Vivir del pais.

Fuente: Agenda Nacional para la Igualdad de Nacionalidades
y Pueblos

Cada una de las politicas en que se compo-
nen los siete ejes, viene desglosada en accio-
nes, pero su formulacién no varia respecto de
las politicas: es de tipo general y no especi-
fica actividades ni tampoco montos para su
implementacién. Respecto de este asunto, la
implementacién de la Agenda, el documento
presenta un apartado donde alude a las funcio-
nes de los Consejos de lgualdad, pero, como
se indicé, no fue sino un afo después (2014)
cuando se establecio la Ley Orgéanica de tales
Consejos, y en cuanto al caso de Nacionali-
dades y Pueblos se determiné que el Nuevo
Consejo de Igualdad de Nacionalidades y Pue-
blos (CNINP), absorbiera al antiguo CODEN-
PE, proceso institucional que todavia no ha
concluido a mediados del 2015. Es decir, hasta
el momento no existe el organismo correspon-
diente que, segun la Agenda, debe impulsar la
implementacién de las politicas que contem-
pla. Tampoco SENPLADES da cuenta del se-
guimiento de la mencionada Agenda.

Examen del desempeiio general de la Agen-
da Nacional

La valoracion de la Agenda en tanto instru-
mento directo de traslado de recursos publicos
hacia los PPIl puede hacerse desde distintos
angulos: examinando su consistencia técnica
como instrumento de planificacion, analizando
sus condiciones de implementacion e incluso
de seguimiento y evaluacién. El resultado de
dicha valoracion dara cuenta tanto de la natu-
raleza técnica de la Agenda, como de sus efec-
tos reales sobre la poblacion indigena.

En cuanto a su consistencia técnica, ya se

menciond el problema que supone la formula-
cion de ejes, politicas y lineamientos estratégi-
cos con el mismo nivel de generalidad, sin ele-
mentos técnicos fundamentales, como son el
cronograma de cumplimiento, la determinacion
de metas a alcanzar o la consignacion de enti-
dades implicadas y responsables. La formula-
cion general, enunciativa, de la Agenda parece
esperar a una reformulacion posterior, por par-
te de algun organismo politico o técnico que la
dote de precision técnica. Como se anticipo,
en el apartado de la Agenda donde se habla de
su implementacion se hace mencion de la ne-
cesidad de dotar de “consistencia de la politica
publica y la actuacion de todas las funciones
del Estado, a través de la definicion de metas
e indicadores de manera conjunta con los Con-
sejos Nacionales de Igualdad y los rectores de
la politica publica” (p. 55). Es decir, seria tarea
de los responsables de la implementacion do-
tar antes a la Agenda de consistencia técnica
(metas, indicadores, cronograma, etc.), para
sacarla de la forma general y enunciativa que
tiene hasta el momento.

En ese mismo apartado se indica que la princi-
pal responsabilidad de implementacion recae
en los Consejo Nacionales de Igualdad men-
cionados en la Constitucion de 2008, sobre
los que se normaria posteriormente. La Ley
Organica sobre tales Consejos fue aprobada
finalmente en julio de 2014, aclarando que
“Forman parte de la Funcion Ejecutiva, con
competencias a nivel nacional y con autono-
mia administrativa, técnica, operativa y finan-
ciera; y no requeriran estructuras desconcen-
tradas ni entidades adscritas para el ejercicio
de sus atribuciones y funciones” (Art. 4). Es
decir, pese a ser compuestos paritariamente
por diez miembros del Estado y de la sociedad
civil, pertenecen a la administracion y tienen
funciones tanto de formulacién como de segui-
miento y evaluacion de politicas publicas refe-
ridas a su ambito de competencia: igualdad de
género, intergeneracional, de nacionalidades
y pueblos, discapacidades y de movilidad hu-
mana. Como se apunto, corresponderia enton-
ces al Consejo de lgualdad de Nacionalidades
y Pueblos dotar de consistencia técnica a la
Agenda, asi como de articular a las institucio-
nes publicas que fuere necesario para su im-
plementacion.
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En las disposiciones transitorias de la Ley se
advierte que los 6rganos dedicados a las res-
pectivas tematicas ya existentes serian susti-
tuidos por los distintos Consejos de Igualdad,
trasladando su recurso humano y patrimonial
al correspondiente Consejo. En ese contexto,
mencionan al CODENPE, tal y como ya fue
sefialado. Ahora bien, para integrar el Consejo
Nacional para la Igualdad de Nacionalidades
y Pueblos (CNINP), asi como para ponerlo a
funcionar era necesario esperar a la aproba-
cion del Reglamento de la Ley, cosa que no se
hizo hasta junio del afio siguiente (2015). Una
vez reglamentada la Ley, todavia CODENPE
informa en septiembre de ese mismo afio que
el proceso de transicion institucional no se ha
concluido.

Ciertamente, ello no significa que los organis-
mos previamente existentes, entre ellos CO-
DENPE, hayan estado inactivos en este tiem-
po, aunque sus actividades fueran puntuales
y sobre todo de intercambio interinstitucional.
Por ejemplo, en 2015 SENPLADES convoco
en varias ocasiones a Consejos, entre ellos
al CODENPE, para discutir la contribucién
de pueblos y nacionalidades al cambio de la
matriz productiva o para preparar una agenda
conjunta en asuntos de pobreza y de Dialogo
Nacional. Pero en la informacion de SENPLA-
DES sobre estas actividades destaca un as-
pecto importante: para tratar estos temas se
toma como referencia lo consignado en el Plan
Nacional del Buen Vivir 2013-2017, pero no se
hace mencién alguna de la Agenda Nacional
para Nacionalidades y Pueblos. Todo parece
indicar que todavia se espera que el Consejo
correspondiente (el CNINP) esté en condicio-
nes institucionales de alistar la Agenda para
ser implementada.

La cuestion es que parece dificil que esa ta-
rea haya sido realizada antes de 2016, con lo
que la Agenda no habria tenido efecto alguno
del 2013 al 2015, manteniéndose por tanto sin
implementar tres de los cinco afios que plan-
tea su ejecucion (2013-2017). Incluso algunas
fuentes consultadas aseguran que no hay que
descartar la posibilidad de que la Agenda no
sea implementada en absoluto durante todo su
periodo previsto. En cualquier caso, ante esta
situacion, la valoracioén que puede hacerse del

desemperfio de la Agenda en tanto mecanismo
directo de traslado de recursos hacia los PPII
es que hasta el momento dicho mecanismo
no ha sido puesto en funcionamiento y que se
mantiene como una oferta de planificacién ge-
neral sin concrecion técnica ni ejecucion. En
suma, la Agenda no ha tenido efecto alguno
como mecanismo de traslado de recursos ha-
cia los pueblos indigenas en el Ecuador.

b. Acciones de inversion publica concen-
trada (planes y programas estratégicos)

Una vez revisado el Plan de Desarrollo vigen-
te en lo que refiere a su consideracion sobre
los PPII, asi como la Agenda Nacional para la
Igualdad de Nacionalidades y Pueblos, es ne-
cesario advertir que sobre todo en los ultimos
afos el gobierno ha impulsado concentracio-
nes de inversion que se viabilizan mediante
entidades y programas estratégicos (Ecuador
Estratégico, Agenda de Transformacion Ama-
zbnica, Hombro a Hombro, etc.). Al examinar
estas acciones publicas puede comprobarse
gue las previsiones de inversion publica de alta
densidad no tienen contempladas el traslado
directo de recursos publicos hacia los PPII.
Desde luego, eso no significa que esas con-
centraciones de inversion no se apliquen en
lugares habitados por la poblacion indigena.
La Agenda de Transformacion Amazonica, por
ejemplo, se destina a territorios donde la po-
blacion indigena es apreciablemente mayorita-
ria. Pero la prevision de su actuacion esta refe-
rida al mejoramiento de la infraestructura de la
zona, las condiciones productivas y los servi-
cios basicos, que afectaran a la poblacion que
viva en el lugar, independiente de su identidad
étnica. De igual forma, el programa Hombro a
Hombro, que esta dirigido fundamentalmente
al desarrollo de la Sierra ecuatoriana, afecta
considerablemente a la poblacion kichwa, pero
lo hace también de igual forma que al resto de
los habitantes serranos. Por tal razon, aun-
gue las concentraciones de inversion publica
tengan un perfil destacable, que requiere ser
examinado por separado, tales planes y pro-
gramas deben contemplarse como mecanis-
mos indirectos de traslado de recursos hacia
los PPII.

Por otra parte, el cuadro global de las inver-
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siones publicas muestra en la actualidad una
evolucion acentuadamente diferente que du-
rante el primer gobierno de Correa. Después
de afios en que, con el gobierno de Correa,
la inversion publica se triplico, ha comenzado
una evolucion inversa: desde el 2013, cuando
la inversion representaba un 10% del PIB, des-
cendio al 3,7% en el 2014, para pasar a cifras
negativas en el 2015 (estimadas en torno al
-4, 7%, segun la Corporacion de Estudios para
el Desarrollo, CORDES). Ello guarda relacion
con los recortes realizados en el presupuesto
previsto para 2015, que, segun el Ministerio de
Finanzas, alcanza en agosto de este afio la ci-
fra de 2.220 millones de dolares, donde mas
del 80% de tales recortes corresponden al ca-
pitulo de inversiones.

En el segundo gobierno de Correa la concen-
tracion inversora se ha dado mediante progra-
mas y proyectos estratégicos. En 2011 se es-
tablecen tres de los mas importantes: Ecuador
Estratégico, Agenda de Transformacion Pro-
ductiva Amazédnica y los programas de impac-
to agricolas, entre los que destaca Hombro a
Hombro. Estas acciones son las que vamos a
examinar en este apartado.

Ecuador Estratégico (EP) se crea en septiem-
bre de 2011 por Decreto Ejecutivo, como em-
presa publica de desarrollo estratégico con au-
tonomia financiera, administrativa y de gestion,
para impulsar el desarrollo y la infraestructura
“en las zonas de influencia de los proyectos
en sectores estratégicos” (Art.2). Se entien-
den por sectores estratégicos los referidos
principalmente a la mineria, las explotaciones
de petroleo, las agroindustrias, los proyectos
hidroeléctricos. Es decir, Ecuador Estratégico
se encarga de trasladar beneficios a los terri-
torios y comunidades proximas a los lugares
donde se ejecuta un determinado proyecto es-
tratégico. La financiacion principal de esta em-
presa (EP) procede de cualquiera de las fuen-
tes aplicables del Decreto sobre Asignacion
de Recursos a Proyectos de Inversion Social
del 2012, que designa a Ecuador Estratégico
como cauce principal de los recursos proce-
dentes de la mineria y los hidrocarburos, que
actualmente supone un 12% de las utilidades y
excedentes de las empresas extractivas. Para
llevar adelante sus propositos, Ecuador Estra-

tégico actua de una doble manera: impulsando
proyectos por si mismo con un solo propdsito
0 con una optica mas multidimensional, pero
también sirvié de ente coordinador de las de-
legaciones de los distintos ministerios y entida-
des que operan en esa zona.

En cuanto a los proyectos impulsados direc-
tamente, EP estima que entre 2012 y 2015
habria invertido cerca de 859 millones de dé-
lares repartidos en 1200 proyectos por todo el
pais, aunque se concentran en la Costa y la
Amazonia, sobre todo en esta Ultima, en ra-
z6n a las actividades petroliferas, donde se
ha colocado la mitad de la inversion total. Por
temas, han sido la construccion de infraestruc-
tura educativa, sanitaria y vial, las que repre-
sentaron el 70% de las inversiones. En esta
direccion, el gobierno impulsé la construccién
de las Ciudades/Comunidades del Milenio y
de las Escuelas del Milenio, a distribuir por
la selva amazobnica, al lado de los proyectos
extractivos mas importantes. Las primeras
son concentraciones poblacionales, dotadas
de sus servicios basicos, aunque tratando de
evitar el transito motorizado para no necesitar
de carreteras que afecten la selva (en algunos
casos dotando cada vivienda de una bicicleta).
Las segundas, denominadas Unidades Educa-
tivas del Milenio, responden a la construccion
de instalaciones nuevas en todo el pais, 56 en
funcionamiento hasta el 2015, principalmente
en la zona rural, dotadas de servicios y fun-
ciones modernas, aunque cuando se constru-
yen en el selva presentan el serio problema del
traslado de estudiantes.

En cuanto a la estrategia Hombro a Hombro
representa un esfuerzo del Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MA-
GAP) por mejorar la actividad productiva cam-
pesina en la Sierra Central, articulando apoyo
técnico y financiero para dotar de tierras, riego,
crédito y demés factores de produccion a esa
zona (Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bo-
livar y Cafar). La estrategia enfrenté6 en 2015
la reduccion de su respaldo financiero por los
recortes presupuestarios del MAGAP, que han
sido considerables: el presupuesto ministe-
rial para 2015 era de 500 millones de ddlares
y ha terminado reduciéndose a menos de la
mitad (alrededor de 200 millones). La fuente
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consultada estimaba que para cumplir con los
programas actuales del MAGAP, incluyendo la
estrategia Hombro a Hombro, serian necesa-
rios 1.100 millones de ddlares. Pero es nece-
sario colocar esta situacion en el contexto de la
evolucion de la inversién del Ministerio en sus
programas de intervencion: en los siete afios
anteriores al gobierno de Correa, el MAGAP in-
virtié 70 millones de délares, mientras que des-
de el 2007 al 2014 se invirtieron 500 millones.

La estrategia también ha desempefiado un
papel fundamental para el desarrollo del dialo-
go de los campesinos kichwas y el Gobierno.
Desde 2014 se ha establecido el denominado
Dialogo Kichwa, con la formacion de un Con-
sejo de Desarrollo en el que participan varias
organizaciones indigenas: el Movimiento indi-
gena del Chimborazo (MICH), el Movimiento
Indigena de Tungurahua (MIT), la FECAB Ru-
mari de Bolivar y otras organizaciones de nivel
basico de Cotopaxi y Cafiar. En este consejo el
MAGAP planted las politicas y programas que
desarrolld, incluyendo la estrategia Hombro a
Hombro; en muchas ocasiones mediante la mo-
dalidad de “Fondos de Inversiones” que permi-
tan la dotacion de infraestructura, maquinaria 'y
equipamiento para la generacién de procesos
post cosecha y valor agregado, acompafiado
de procesos de fortalecimiento organizativo de
las organizaciones campesinas y articulacion
a procesos de comercializacion asociativa en
mercados locales e internacionales, logrando
asi una dinamizacion de las economias de las
familias campesinas.

Respecto de la Agenda de Transformacion
Productiva Amazonica se trata de la reformu-
lacion de una iniciativa anterior, que se realiza
en enero de 2011, articulando diversas insti-
tuciones claves, coordinadas por Ministerio
Coordinador de la Produccion, Empleo y Com-
petitividad MCPEC. Como se sabe, hasta ese
momento era el Instituto para el Ecodesarrollo
de la Regién Amazénica (ECORAE) el encar-
gado de desarrollar los proyectos que financia-
ba el Fondo de su mismo nombre, el cual ob-
tenia sus recursos de un canon (de un centavo
de dolar) impuesto a cada barril de petréleo
que salia de la Amazonia. Constituido segun
la Ley 010 de 1992, la normativa que respal-
daba el ECORAE fue variando en varias oca-

siones hasta la ultima reforma de 2008, que
elevaba el canon a un dolar por barril y daba al
ECORAE la funcion de elaborar e implemen-
tar el Plan Maestro para el Ecodesarrollo de
la Region Amazonica. Con la formulacion de
la Agenda se replantea la intervencion en la
Amazonia, asi como la responsabilidad institu-
cional, permitiendo al MAGAP una incorpora-
cion mas amplia en la Amazonia, donde tam-
bién impulsa —desde fines del 2014- las Mesas
de diadlogo con organizaciones indigenas. El
ECORAE queda encargado del mantenimiento
de las comunicaciones aéreas de la Amazonia,
asi como, en el contexto de la Unidad de la
Agenda de Transformacion Productiva Amazo-
nica (ATPA), bajo la coordinacion del Ministerio
Coordinador de la Produccion Empleo y Com-
petitividad, ejecutar el proyecto “Investigacion
para el Desarrollo de la CTEA”, con una inver-
sion de 5,5 millones de ddlares, para la pro-
mocion y consolidacion de emprendimientos
enfocados en la generacién de valor agregado
a los productos de la biodiversidad nativa, bajo
criterios de Bioconocimiento y Biocomercio.

Actualmente, la Agenda Amazénica tiene una
formulacion general: “Hacer de la Circunscrip-
cion Territorial Especial Amazdnica una region
préspera en donde las tendencias de desa-
rrollo econémico enfoquen sus esfuerzos a la
aplicabilidad del buen vivir en la produccion, la
conservacion y el fortalecimiento del Biocono-
cimiento”. Sin embargo, las fuentes consulta-
das aseguran que la inversion se va a concen-
trar en las franjas que siguen el curso de las
dos carreteras ya construidas en los bordes de
la regién amazédnica: la que va de oeste a este
(hasta Tarapoa) y la que discurre de norte a sur
por el costado occidental de la regibn amazé-
nica (No. 45); carreteras que ya estan construi-
das y que han representado un efecto negativo
no solo en términos ambientales directos, sino
gue han provocado una corriente migratoria de
colonos que han invadido tierras ancestrales
pertenecientes a diferentes pueblos indigenas,
para instalarse a ambos lados de las citadas
carreteras. En tal perspectiva, la inversiéon de
la Agenda no solo tiene un sentido de mejo-
ramiento de las condiciones productivas y de
vida, sino también un sentido de reparacion.
Por ello, ademas de sus componentes de de-
sarrollo rural, presenta un importante capitulo
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de reforestacion. Segun la fuente citada, dado
que los beneficiarios son todos los habitantes
gue se sitlan cerca de las dos carretas, indi-
genas y colonos, se hace necesario negociar
en dos planos: con las comunidades en el terri-
torio (colonos e indigenas), pero también con
los pueblos indigenas y sus organizaciones de
manera especial.

Desempefio general de los planes y pro-
gramas de alta concentracién de inversion
publica sobre el territorio como mecanismo
de traslado de recursos hacia PPII

El examen actual del desempefio de las accio-
nes de alta inversion publica sobre el territorio
debe tomar en consideracion el cuadro general
de recorte de la inversién que afecta al Esta-
do ecuatoriano. Como se apunté, los recortes
de la inversion publica representan el 80% de
los 2.230 millones de ddlares de recorte pre-
supuestario en el 2015, como ha informado el
Ministerio de Finanzas. En este contexto hay
que examinar el efecto de los principales pro-
gramas de accién estratégica mencionados
con anterioridad: Ecuador Estratégico, Agenda
de Transformacion Productiva Amazonica y los
programas de impacto agricolas, entre los que
destaca Hombro a Hombro.

El andlisis de Ecuador Estratégico se reali-
z6 sobre el terreno, en la oficina regional de
Puyo, que ha coordinado el Plan Regional de
inversiones para la Amazonia desde esa em-
presa publica. Este Plan Regional contiene el
desarrollo de servicios béasicos (agua, electri-
ficacion, etc.) y su articulacion en torno a Co-
munidades del Buen Vivir, que es un modelo
diferente a las Ciudades del Milenio. El Plan
fue discutido con las 11 nacionalidades indige-
nas de la zona, que integran las 2.184 comuni-
dades indigenas que existen en la Amazonia.
Entre sus contenidos, se contempla el posible
desarrollo de las CTI.

Sin embargo, en la actualidad el Plan carece
de financiamiento y no ha podido iniciarse. Se-
gun la fuente consultada en Ecuador Estrate-
gico, la razén principal refiere al recorte presu-
puestario del 2015 y las mismas previsiones
para el 2016, aunque también se mencionaron
razones politicas. El Gobierno Central, ante la

menor disposicion de recursos, prefiere distin-
guir entre sectores y comunidades que apoyan
su proyecto de las que no lo hacen; y como
sucede que esa distincion no se contempla en
el Plan Regional, pareciera haber perdido el
interés por implementarlo como una totalidad
integrada. Sobre todo después que las eleccio-
nes territoriales evidenciaron que el Gobierno
no tiene mucho apoyo politico en la Amazonia.

En suma, todo parece indicar que Ecuador Es-
tratégico atraviesa una etapa de debilitamien-
to, tanto por los recortes presupuestarios como
por su dificultad para emprender proyectos mas
amplios, como sucede con el Plan Regional de
la Amazonia. Las diversas fuentes consultadas
indican que la actuacién de Ecuador Estratégi-
co esta acentuando la discrecionalidad de su
orientacion por razones politicas.

En cuanto a las actuaciones estratégicas en
las zonas agricolas de la Sierra, entre las que
destaca la Estrategia Hombro a Hombro, las
fuentes del MAGAP sefialan que su implemen-
tacion avanzara parcialmente. Por un lado,
existen demandas sentidas por las comunida-
des campesinas, la mayoria de origen kichwa,
gue no pueden ser objetivamente satisfechas.
Una fundamental es la demanda de tierras,
que tendria un limite insalvable: mas del 70%
de la tierra cultivable es ya minifundio (menos
de cinco hectéreas). Mas bien, para lograr ni-
veles eficaces de explotacién se deberia pro-
ceder a una reconcentracion de tierras. Pero la
solucién de formar organizaciones colectivas
(cooperativas, comunitarias) no esta siendo
promovida desde los actores sociales ni de los
gubernamentales. Otra demanda que Hombro
a Hombro no podra satisfacer refiere al riego
de las tierras serranas, porque la canaliza-
cion del agua entre montafas requiere de una
enorme inversion, que no es posible pensar en
condiciones de normalidad y mucho menos en
tiempos de recortes presupuestarios. Es decir,
la Estrategia avanzara sobre todo en el plano
de los servicios técnicos y de elementos de
infraestructura, que surgiran de las Mesas de
Produccion que se desarrollan sector por sec-
tor (papa, quinua, etc.).

La implementacion de la Agenda de Transfor-
macion Productiva Amazonica esta siguiendo
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un proceso de negociacion local, tanto con
las comunidades en torno a las carreteras del
norte y del occidente de la region amazonica,
como respecto de las nacionalidades y pueblos
indigenas afectados. En este proceso de con-
certacion hay que incluir a los GAD parroquia-
les, que han sido progresivamente ganados
por las organizaciones indigenas. Se estaria
produciendo al parecer un proceso comple-
jo en que las mismas comunidades llegan a
acuerdos practicos con las autoridades gu-
bernamentales, aunque luego apoyen politica-
mente a las organizaciones que se oponen al
gobierno. Pese a que la Agenda también esta
siendo debilitada por los recortes presupues-
tarios, las fuentes gubernamentales aseguran
gue avanzara en los proximos afios. De todos
modos, es importante subrayar que su prop6-
sito no refiere a los pueblos indigenas directa-
mente, sino a las comunidades que habitan las
zonas de intervencion, principalmente aquellas
gue habitan ambos lados de las carreteras que
bordean la region amazaonica.

En suma, esta modalidad de intervenciones
de alta concentracion inversora parece atra-
vesar un momento delicado. Disefiadas en un
momento de apreciables recursos, basados
en las rentas de las actividades extractivas, la
caida de tales ingresos y los recortes presu-
puestarios que representan, parecen afectar-
las directamente. En algunos casos, como ha
sucedido en la Amazonia con Ecuador Estraté-
gico, ello ha significado el abandono de planes
y proyectos de alguna amplitud. En otros, el
recorte de las inversiones esta reduciendo el
alcance de los objetivos que tales actuaciones
estratégicas pretendian. Todo parece indicar
gue si la constriccién de ingresos se mantiene,
nuevos recortes en la inversion publica seran
necesarios y ello afectard a este tipo de ac-
tuaciones. Tal cosa significara una reduccion
del efecto indirecto que estas acciones tenian
como traslado de recursos hacia los pueblos
indigenas. Siempre recordando que los prop6-
sitos de tales actuaciones se refirieron desde
el comienzo a los territorios (donde hay activi-
dades extractivas, necesidades agricolas muy
sentidas, etc.) y no a los pueblos indigenas
directamente, incluso si, en su proceso de im-
plementacion, se producen negociaciones es-
pecificas con dichos pueblos y nacionalidades

indigenas.

c. Los PPIl como agentes de proteccion del
ambiente

La cobertura boscosa natural del Ecuador to-
davia es extensa, pese a la progresiva agre-
sion sufrida por siglos. Se estima que existen
aln mas de 7 millones de hectareas de bosque
nativo, a los que habria que agregar cerca de
2,5 millones de bosques protectores. En torno
a la mitad de esa extension, cerca de 5 millo-
nes de hectareas son actualmente areas pro-
tegidas, lo que representa cerca de un 20% del
territorio nacional. El primer Parque Nacional
del Ecuador fue Galapagos, creado en 1936.
El Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SNAP) se establecié como tal en 1976 con
nueve areas protegidas. En 1989 el SNAP se
amplié a 24 areas, en 1996 su gestion quedd
bajo el recién creado Ministerio del Ambiente
y actualmente posee 39 areas protegidas que
albergan 51 reservas naturales.

Estas &reas protegidas deben enfrentar mul-
tiples amenazas, por ello, los bosques ecua-
torianos siguen sufriendo de una elevada tasa
anual de deforestacion, en torno al 1,4%, lo
que representa en torno a unas 185 mil hec-
tareas por afio. La dimension creciente de las
amenazas hace que el SNAP, desde su crea-
cién, tenga un control sobre las areas protegi-
das bastante desigual, y requiera de recursos
humanos y presupuestales que se mantienen
insuficientes hasta hoy. Por ello, una de sus
principales actividades refiere a la formulacion
de una estrategia para conseguir elevar su
presupuesto.

Una porcion de las areas protegidas se su-
perponen a los territorios de los PPII, lo que
hace necesario la conformacion de estrategias
para lograr un punto de equilibrio entre ambos
tipos de derechos. Segun el estudio de Union
Internacional para la Conservacion de la Natu-
raleza (UICN) para 2010, el traslape de areas
protegidas y territorios indigenas alcanzaba a
un 37,5% del total de la extension de las areas
protegidas. Y su estimacion era que afectaba
a: “6 Parques Nacionales: Yasuni, Sumaco,
Coéndor, Sangay, Cajas y Podocarpus (Catego-
ria Il de la UICN) tienen poblacion indigena, 5
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Reservas Ecolbgicas: Mache-Chindul, Cayam-
be-Coca, Cotacachi-Cayapas, Los lllinizas y
Antisana, 2 Reservas Faunisticas: Chimbora-
zo y Cuyabeno, 1 Reserva Biologica: Limon-
cocha y el Refugio de Vida Silvestre el Zarza”.
(UICN, 2010).

Esta situacion es todavia mas acusada en
cuanto a los bosques protectores. Un informe
de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) en
2007, estimaba que alrededor de la mitad de
los bosques protectores estaban ocupados por
colonos o, en su mayoria, por comunidades in-
digenas, sobre todo en la Sierra y en la ceja
de selva, especialmente después del despla-
zamiento de varios pueblos kichwas hacia el
Oriente.

Hace tiempo, la relacion entre proteccion de
los bosques y la defensa de los PPIl de sus
territorios ha producido tensiones de diversa
consideracion. Conforme ambas preocupa-
ciones han crecido en la agenda publica, los
diferentes gobiernos trataron de impulsar ini-
ciativas para lograr algun punto de equilibrio.
En septiembre de 2008, el gobierno de Correa,
en el contexto del proceso constituyente, pro-
puso una iniciativa en esa direccion, lo que dio
lugar a la creacion del Programa Socio Bosque
como férmula para, mediante el otorgamiento
de incentivos, conseguir asociados para la pro-
teccion de la cobertura boscosa.

Socio Bosque abarca tanto bosques protec-
tores como areas protegidas y establece con-
venios de conservacion con diferentes socios:
personas naturales, comunas y comunidades,
nacionalidades y pueblos, cooperativas y cor-
poraciones. La fuente consultada en Socio
Bosque indicaba que el 70% de los socios son
colectivos, si bien con nacionalidades y pue-
blos indigenas se han establecido 180 conve-
nios, por un total de 900 millones de hectareas,
gue representa el 60% del total de tierras bajo
Socio Bosque. Tales convenios tienen una du-
racion de 20 afios y una escala de subsidios
segun tamafio, que comienza con 60 dolares
anuales por las primeras 50 hectareas y va de-
creciendo hasta las diez mil, que tiene un mon-
to de 0,50 dolares en adelante, de tal forma
gue en extensiones importantes el promedio

es entre 5y 7 dolares por hectarea. Ello repre-
senta una suma importante para pueblos que
logran consolidar su territorio a tales efectos.
Por ejemplo, el pueblo Shuar Arutam, tiene un
contrato por 20 afios desde 2008 por cerca de
90 mil hectareas, que le supone un ingreso to-
tal de 452 mil délares al afio. Este pueblo fue
uno de los primeros en asociarse con Socio
Bosque y en 2015 todavia ingresaba 5 mil hec-
tareas mas al programa. La mayoria de estas
grandes asociaciones colectivas indigenas tie-
nen lugar en la selva y ceja de selva. El Minis-
terio de Ambiente estima que el 77% de esa
extension se encuentra en la Amazonia. En la
Costay la Sierra lo hacen con frecuencia como
personas naturales, en su calidad de campesi-
nos, aunque sean de habla kichwa.

Un aspecto a destacar en el caso de Ecuador
es que desde la llegada de Correa al Gobier-
no, la actividad de los movimientos y ONG am-
bientalistas ha disminuido de manera conside-
rable en el pais. Sobre todo considerando la
importancia que tuvieron tales organizaciones
no gubernamentales, nacionales e internacio-
nales, desde fines de las afios ochenta, es-
pecialmente en temas de recursos naturales.
Como reconocen fuentes indigenas, en mu-
chos casos las comunidades y organizaciones
indigenas priorizaron la relacion con estos ac-
tores. Es cierto que también surgieron tensio-
nes entre ONG y organismos indigenas, sobre
todo cuando los primeros quisieron hablar por
los segundos. Con la llegada de Correa al Go-
bierno se produjo una luna de miel entre Go-
bierno y ONG que duré poco. Progresivamente
comenzo a producirse una tension que conclu-
y0 con la decision de Correa de embridar a las
ONG y asi, en julio del 2013, el gobierno emitié
un decreto con un reglamento para controlar
la conformacién y funcionamiento de las orga-
nizaciones sociales, creandose a tal efecto un
Sistema Unificado de Informacion de las Or-
ganizaciones Sociales (SUIOS) y un Registro
Unico de Organizaciones Sociales (RUOS). El
SUIOS tiene como ente rector la Secretaria de
la Gestion de la Politica, que podra inhabilitar a
una ONG, como reza el reglamento, por “des-
viarse de los fines y objetivos por los cuales
fue constituida, por contravenir reiteradamente
las disposiciones de las autoridades y entes
de control y regulacion y por dedicarse a ac-
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tividades politicas partidistas”. Si se recuerda
que el propdsito de la Secretaria es “Generar
adhesion de la ciudadania a la accion politica
del gobierno”, podra concluirse que una ONG
podria ser disuelta por contravenir las orienta-
ciones gubernamentales. Eso deja a las orga-
nizaciones indigenas sin intermediarios civiles
(algunas veces demasiado protagonistas) en
su negociacién con un Gobierno que ocupa
casi exclusivamente el espacio de la gestion
ambiental y las obliga a una vision estratégica
y una coordinacion de las cuales no todos los
pueblos estan dotados.

Desempefio general del Pago por Servicios
Ambientales en Ecuador como mecanismo
de traslado de recursos hacia los Pueblos
Indigenas

El balance que hace Socio Bosque de estos
siete afios de actuacion resulta apreciable, si
bien no ha conseguido alcanzar sus metas de
partida: ha logrado 2.748 socios, tanto indivi-
duales como colectivos, abarcando 1,5 millo-
nes de hectareas y beneficiando a un total de
173.000 personas, pero cuando se inicio en
2011, su manual operativo aseguraba que “la
meta del Proyecto Socio Bosque es la conser-
vacion de mas de 3.600.000 de hectareas de
bosque nativo, paramos y otras formaciones
vegetales nativas del Ecuador en el plazo de
siete anos, con la participacion de 500.000 a
1.500.000 beneficiarios” (MAE, 2011).

Pese a la estimaciéon de que un 60% de los
territorios integrados al programa (1,5 millones
de hectéareas) pertenecen a comunidades y
pueblos indigenas, lo cual significa en torno a
900 mil hectareas, si se toma en cuenta que
las tierras reconocidas de pueblos indigenas
alcanzan los 3,7 millones de hectareas y que
faltan otros 2,3 millones por reconocer, los
territorios indigenas relacionados con Socio
Bosque significan un 24,3% de sus territorios
reconocidos y un 15% del total de territorios
indigenas. Es decir, sélo una proporcion re-
ducida (en torno a un quinto) de los territorios
indigenas tienen algin compromiso con el pro-
grama Socio Bosque. Independientemente de
las causas asociadas por las que esa propor-
cion no sea mas elevada (decision unilateral
de las comunidades indigenas, distintos usos

del suelo, presencia de actividades extracti-
vas, etc.), parece evidente que una de las cau-
sas principales refiere a la dificultad financiera
que representa ampliar la cobertura del pro-
grama, algo que coloca a Socio Bosque ante
una disyuntiva: aceptar el recorte financiero
por reduccion de los ingresos fiscales o bien
integrarse plenamente en el programas inter-
nacionales (como REDD?®) para utilizar los re-
cursos de la cooperacion internacional.

Un primer paso en esa direccion se dio en ju-
nio del 2010 al suscribirse un acuerdo entre
el Ministerio de Ambiente y el KfW®, Frankfurt
am Main, para la implementacion del ‘Progra-
ma Conservacion de Bosques (Socio Bosque)
y REDD’, por un monto global de 10,0 millo-
nes de EUR no reembolsables. Este acuerdo
se extendera hasta el 2016 y se puso efecti-
vamente en funcionamiento en septiembre de
2011. Pese a los apoyos externos, no parece
qgue el avance del programa entre los pue-
blos indigenas sera mucho mas rapido en los
préximos afios. Ello plantea el problema de
reconocer que sélo un segmento de los PPII,
posiblemente el que tenga mayor capacidad
de gestion técnica y administrativa, obtendra
recursos publicos por participar en la protec-
cion de la cobertura boscosa, mientras la gran
mayoria (alrededor del 80%) quedara fuera de
este mecanismo de traslado de recursos.

Existen otros aspectos que es necesario exa-
minar para valorar el desempefio de este
mecanismo. Por un lado, su efectivo funcio-
namiento interno, tanto respecto del procedi-
miento contractual (entrega de subsidios, etc.),
como de la eficacia real del objetivo que pre-
tende, la proteccion del bosque. En cuanto al
primer asunto, las fuentes consultadas indican
que su funcionamiento es aceptablemente re-
gular: los desembolsos semestrales tienen lu-
gar con algun retraso y las visitas de control se
hacen cada cierto tiempo. Una evaluacion de
Amazon Watch de fines de 2011 mostraba que
los socios indigenas de Socio Bosque poseian
una buena opinién del programa y su funcio-

5 Programa de Reduccion de Emisiones de Carbono causadas
por la Deforestacion y la Degradacion de los Bosques, (REDD, por
sus siglas en inglés)

6 Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW), Instituto de Crédito para la
Reconstruccion.

Programa Regional Prolndigena-GI1Z-2016

25



Enrique Gomariz

MECANISMOS PARA CANALIZAR

Mecanismos de transferencia de recursos piblicos a
pueblos y autoridades indigenas y analisis de su desempeno-Ecuador

FONDOS PUBLICOS HACIA LOS PPII

namiento. En cuanto a la eficacia de Socio
Bosque respecto a la proteccion, el Ministerio
de Ambiente realiz6 a mediados del 2015 un
estudio de monitoreo del cumplimiento de los
compromisos del programa y sus resultados
muestran que el 95% de los predios comuna-
les examinados cumplen con los compromisos
de proteccion acordados.

Pero el problema fundamental sigue plantea-
do: encontrar un punto de equilibrio entre la
proteccion del bosque y el derecho de los pue-
blos indigenas al control de sus territorios. Y
todas las fuentes consultadas indican que el
programa Socio Bosque atiende principalmen-
te a lo primero y mucho menos a lo segundo.
Por otra parte, las organizaciones indigenas
tienen el temor de que ese desequilibrio au-
mente conforme Socio Bosque se conecte
mas al programa REDD. De hecho, la puesta
en funcionamiento de Socio Bosque (asi como
la formula contractual que utiliza) fue puesta
en cuestion por organizaciones ambientales e
indigenas, por cuanto deberia haber sido ob-
jeto de una Consulta Previa general y luego
otra zonal cuando Socio Bosque opere en un
territorio perteneciente fundamentalmente a
comunidades o pueblos indigenas. Ademas,
para participar en el programa, los socios de-
ben presentar un Plan de manejo, que aprueba
Socio Bosque, sobre la base de criterios que
no consideran los usos y costumbres de los
pueblos indigenas en sus territorios.

Por otra parte, los protocolos y manuales, asi
como el equipo de operacion del programa
carecen de pertinencia étnico cultural. La con-
sulta directa realizada en el programa mostro
que todavia no hay en Socio Bosque un pro-
cedimiento institucional para adquirir esta per-
tinencia cultural y que solo 3 de 40 técnicos
del equipo son indigenas y conocen alguna
de sus lenguas. Hasta el momento s6lo han
tenido algunas reuniones esporadicas para
tratar este asunto (de la pertinencia cultural).
Por otra parte, la fuente consultada sefiala que
los instrumentos contractuales del programa
son dificilmente modificables, porque todo ello
depende en buena medida de los pardmetros
establecidos por el Ministerio de Finanzas y la
Contraloria General de la Republica.

En estas circunstancias, la colaboracion indi-
gena en la proteccion de bosques resulta un
mecanismo indirecto de traslado de recursos
hacia los PPIl que presenta los siguientes as-
pectos: viabilizado principalmente a través del
programa Socio Bosque, se dirige fundamen-
talmente al logro del objetivo ambiental y no
contempla de igual forma la proteccion de los
derechos indigenas; ademas, en su operacion
no tiene incorporados criterios institucionales
con pertinencia étnico cultural. Dadas estas
condiciones, aunque una proporcion de la po-
blacion indigena ha decidido hacerse socia del
programa y tiene una percepcion positiva del
mismo, hay también sectores y organizaciones
indigenas que consideran que lesiona los dere-
chos de los PPIl y, por consiguiente, tienen una
fuerte reticencia a colaborar con el programa
Socio Bosque, cuando no lo rechazan de pla-
no. Existe por tanto una division entre los pue-
blos indigenas respecto de este mecanismo:
una parte (minoritaria pero no insignificante) lo
utiliza como medio de obtencion de recursos
y tiene una percepcion relativamente positiva
del mismo, mientras otros sectores, bien por-
que no tienen suficiente capacidad de gestion,
0 porque rechazan el planteamiento normativo
y politico del programa y, en general, de la po-
litica gubernamental sobre ambiente, no parti-
cipan ni son beneficiados directamente de este
instrumento de traslado de recursos publicos.
Desde luego, la perspectiva de Socio Bosque
depende de la dimension de los recortes pre-
supuestarios que enfrenta el Estado ecuatoria-
no.

d. Los pueblos indigenas como beneficia-
rios de las politicas sociales generales

Con la formacion del gobierno del Presidente
Correa, el incremento de la inversion publica,
aunque fue orientado sobre todo hacia la in-
fraestructura, también aceler6 la inversion so-
cial: si se habia incrementado en un 50% en
los siete afios previos a Correa, acabd dupli-
candose y mas (2,6 veces) en los primeros sie-
te de su gestion. Esto permitié continuar con
la reduccion de la pobreza que sucedié con
anterioridad: si entre el 2000 y el 2007 la po-
breza descendié del 60% al 45%, en el 2014
se situaba en torno al 25% (CEPAL, 2015).
Desde luego, estas cifras promedio hay que
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desglosarlas segun factores diferenciales: por
zona de residencia, la pobreza afect6 mas a
las zonas rurales (del 66% en el 2000, paso6
al 50% en 2007 y se sitla sobre el 35% en el
2014), asi como también afecto gravemente a
la poblacion indigena, lo que se ha mantenido
en cifras que se aproximan al 60%, lo que co-
rresponde con indicadores sociales y condicio-
nes de vida muy inferiores a la media nacional
(INEC, 2015).

La inversion social del gobierno Correa se dis-
tribuyd entre servicios universales y politicas
sociales selectivas dirigidas contra la pobreza
y sobre todo contra la extrema pobreza. Entre
las primeras destacan las referidas a los ser-
vicios universales de salud y educacion. Las
condiciones de salud del Ecuador han mejora-
do en los Ultimos treinta afos, si bien todavia
presentan problemas considerables. La cober-
tura del sistema sanitario es todavia reducida:
un 40% de la poblacion carece de atencion
médica accesible y esa proporcion crece hasta
el 70% en la region amazonica. En cuanto a
la seguridad social, ésta aumenté lentamente,
pasando de cubrir el 22% de los mayores de
15 afos en el afilo 2000 al 26% en el 2007,
crecimiento que se acelerd desde el 2008, al-
canzando el 41% en el 2012. (SENPLADES,
2013).

En este contexto, las organizaciones indigenas
demandaron que el sistema de salud integre la
pertinencia cultural y sus conocimientos ances-
trales. En el 2002 se cred la direccion Nacional
de Salud Indigena (DINASI), con bajo nivel
funcional y presupuestal. Con el gobierno de
Rafael Correa esa direcciobn cambié de nom-
bre, Direccién Nacional de Salud Intercultural,
y se reubicé en la estructura del Ministerio de
Salud, bajo la Subsecretaria Nacional de Pro-
mocion de la Salud e Igualdad del Viceministe-
rio de Gobernanzay Vigilancia de la Salud. Sin
embargo, su nivel administrativo no se incre-
mento y el presupuestal lo hizo muy levemente
en términos relativos respecto del presupues-
to del Ministerio. Fuentes indigenas aseguran
que todavia hay poca pertinencia cultural en
los puestos de salud de la Amazonia.

En cuanto al servicio universal de educacion
el avance presenta una evolucion semejante:

mejora sensiblemente en los dltimos 25 afios,
aunque todavia presenta deficiencias apre-
ciables. El promedio de afios de escolaridad
es de 10 afios por persona, pero es la mitad
de esa cifra si se trata de poblacion indigena,
gque también presentaba las cifras mas altas de
analfabetismo. Segun el censo del 2010 sélo
la mitad de los habitantes del Ecuador habia
superado la educacion primaria, cifra que se
reduce al 20% en el caso de los indigenas. El
mejoramiento de la condicion educativa entre
los jévenes ha seguido una tendencia uniforme
desde el afio 2000, cuando la mitad de las per-
sonas entre 16 y 24 afios habia completado la
ensefianza basica, cifra que alcanzo6 el 66,5%
en el 2007 y el 80% en el 2013.

En este contexto de mejoramiento creciente,
el movimiento indigena ha planteado, desde
gue se constituyd como sujeto sociopoalitico,
la reivindicacion de incorporar la pertinencia
cultural en el sistema educativo, después de
toda una serie de experiencias puntuales que
se produjeron desde mediados del siglo pasa-
do. Asi, en el proceso de reforma de la Ley de
Educacion de 1988, se consiguioé incorporar
la educacion bilingie en el sistema educativo,
creandose la Direccion Nacional Intercultural
Bilinglie (DINEIB) en el seno del Ministerio
de Educacion. La DINEIB fue cobrando rele-
vancia desde principios de los afios noventa,
hasta que fue consolidada por ley en 1992
COmo una organizacion técnica, administrativa
y financiera descentralizada, con su propia es-
tructura organico-funcional, que garantizara la
participacién en todos los niveles e instancias
de la administracion educativa de los pueblos
indigenas, en funcién de su representatividad.
Esta relevancia se confirmé en la nueva Cons-
titucién de 1998, cuyo articulo 84, al hablar
de educacion, determina que se debera “con-
tar con una educacion intercultural bilingiie”.
De esta forma se cre0 el Sistema de Educa-
cion Intercultural Bilingtie (SEIB). Tal determi-
nacion se recoge en la Constitucion del 2008,
cuyo articulo 347 numeral 9 dice: “Garantizar
el sistema de educacion intercultural bilingle,
en el cual se utilizara como lengua principal de
educacion la de la nacionalidad respectiva y el
castellano como idioma de relacion intercultu-
ral, bajo la rectoria de las politicas publicas del
Estado y con total respeto a los derechos de
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los pueblos y nacionalidades”.

Sin embargo, la institucionalidad de la educa-
cion intercultural cambié con la nueva Ley Or-
ganica de Educacion promulgada en 2011. El
titulo IV de dicha Ley se dedica a la Educacion
Intercultural Bilinglie, donde se estructura de
nuevo el Sistema correspondiente. Asi, su ar-
ticulo 83 describe su composicion: “El Sistema
de Educacion Intercultural Bilinglie tiene la si-
guiente estructura: a. La Autoridad Educativa
Nacional; b. El Consejo Plurinacional del Siste-
ma Intercultural Bilinglie; c. Subsecretaria del
Sistema de Educacioén Intercultural Bilinglie,
con sus niveles desconcentrados: zonal, distri-
tal, circuital y comunitario; y los organismos de
coordinacion en los respectivos niveles; d. La
Direccion Nacional de Educacion Intercultural
Bilinglie; y, e. El Instituto de Idiomas, Ciencias
y Saberes Ancestrales del Ecuador”. De esta
forma, la DINEIB pierde su autonomia admi-
nistrativa y vuelve a ser una entidad de bajo
nivel administrativo. Esta determinacion no ha
recibido el acuerdo de las organizaciones in-
digenas, que temen que esta institucionalidad
se subordine a nuevos proyectos, como el ya
mencionado de las Escuelas del Milenio.

Las politicas sociales selectivas, dirigidas al
combate a la pobreza y sobre todo de la ex-
trema pobreza también fueron objeto de forta-
lecimiento con el gobierno de Rafael Correa.
Desde los afos ochenta, se fue formando un
modelo de asistencia social compuesto por
dos elementos principales: los programas para
poblacién vulnerable (nifios, ancianos, etc.),
desarrollados por instituciones especificas vy
los programas de lucha general contra la po-
breza, que evolucionaron progresivamente ha-
cia la férmula de las transferencias monetarias
condicionadas. Asi naci6 el Bono Solidario,
gue luego se transformé en el Bono de Desa-
rrollo Humano mediante un Decreto Ejecutivo
del 2003; ese mismo afo dicho Bono fue regla-
mentado mas rigurosamente mediante la apro-
bacion de un Manual Operativo, que expidi6 el
Ministerio de Bienestar Social. Tres afios méas
tarde, se creod la Pension Asistencial, como un
subprograma del Bono de Desarrollo Humano,
para personas de la tercera edad o con disca-
pacidad en situacion de pobreza, consistente
en una transferencia monetaria mensual de

treinta délares, sin ningun condicionamiento,
dirigida a las personas de sesentay cinco afios
de edad en adelante, que se hallen ubicados
en el 40% mas pobre de esta poblacién o con
una discapacidad igual o mayor al 40%, acre-
ditadas con el carné del Consejo Nacional de
Discapacidades CONADIS y que se encuen-
tren en el quintil 1 y 2, conforme al indice de
focalizacion de beneficios que era determina-
do por la Secretaria Técnica del Frente Social.

Una de las primeras medidas de Correa como
Presidente consistio en universalizar el monto
(en 30 dolares) del Bono de Desarrollo Huma-
no. Siete meses mas tarde, realizé la primera
reforma institucional del sector, transformando
el Ministerio de Bienestar Social en el Minis-
terio de Inclusion Econémica y Social (MIES),
con la intencién de abandonar la éptica asis-
tencialista y fortalecer los programas condicio-
nados.

Dos afios después, el Presidente encarga al
Programa de Protecciéon Social la administra-
cion de los siguientes subprogramas: Bono
de Desarrollo Humano; Pension para Adultos
Mayores; Pension para Personas con Disca-
pacidad; Crédito Productivo Solidario; Red de
Proteccion Solidaria, Programa de Proteccion
Social ante la Emergencia y otros que el Minis-
terio de Inclusion Econdémica y Social le dele-
gue. De igual manera se increment¢ el valor de
la transferencia monetaria a 35 doélares, tanto
para el Bono de Desarrollo Humano como para
la Pension para Adultos Mayores y la Pension
para Personas con Discapacidad. Y en enero
de 2013 se elevo a 50 dolares el monto de la
transferencia monetaria para el Bono de Desa-
rrollo Humano y para las Pensiones dirigidas a
personas adultas mayores que hayan cumpli-
do 65 afios de edad o mas, que se encuentren
en condiciones de vulnerabilidad y no estén
afiliadas a un sistema de seguridad publico,
asi como a personas con discapacidad igual
0 superior al 40% determinada por la autori-
dad sanitaria nacional, que se encuentren en
condiciones de vulnerabilidad y no estén afi-
liadas a un sistema de seguridad publico. Un
afo mas tarde, el Gobierno realiza una com-
pactacion institucional, incluyendo en el Minis-
terio de Inclusién Econémica y Social (MIES),
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varias de las instituciones que se cuidaban de
poblaciones especiales, el Instituto Publico de
la Nifiez y la Familia (INFA) y el Programa de
Proteccion Social (PPS). Esto significa que las
ayudas para proyectos productivos también
se encuadran plenamente en la l6gica de las
transferencias condicionadas.

El desarrollo de los bonos condicionados y las
pensiones no contributivas han tenido un im-
pacto importante en la reduccion del nivel de
extrema pobreza del pais: si en el 2000 vivia
en la indigencia un 24,2% de la poblacion,
esa cifra habia descendido al 12,8% en 2006
y al 10,2% en el 2014 (CEPAL, 2015). Dado
gue conforme disminuyen las cifras de pobre-
za resulta mas dificil continuar reduciéndolas,
es posible afirmar que el fortalecimiento de
las transferencias condicionadas bajo el Go-
bierno de Correa es lo que ha permitido que
continuara el descenso de la extrema pobre-
za. Es cierto que la cifra de beneficiarios del
Bono de Desarrollo Humano se sitta alrededor
de 1,8 millones de personas, lo que equivale
a la cantidad actual de pobres extremos, pero
la cifra total de pobres se aproxima a los cua-
tro millones, lo que significa que la cobertura
de los bonos es importante para combatir la
extrema pobreza, pero para la reduccién de la
pobreza total necesitara de otras vias comple-
mentarias. En todo caso, es posible estimar
gue una porcion importante de tales transfe-
rencias beneficie a la poblacién indigena, aun-
gue las fuentes consultadas aseguran que eso
esta sucediendo mas en la Costa y en la Sierra
gue en la Amazonia. Ahora bien, no es posible
estimar con precision qué proporcion de pobla-
cion indigena ha sido beneficiada, entre otras
razones porque los protocolos de la entrega
de dichos bonos no presentan parametros con
pertinencia étnico cultural.

Examen del impacto general en los Pueblos
Indigenas de las politicas sociales del Go-
bierno dirigidos al conjunto de la poblacion

La valoracion del impacto en los PPII de las po-
liticas sociales durante los Ultimos afios debe
considerar dos factores principales: a) el nivel
de cobertura real de las mismas, referido a la
relacion entre el aumento de la inversion social

y las demandas hasta ese momento existen-
tes, b) el desarrollo de esas politicas en térmi-
nos de pertinencia étnico cultural.

En cuanto a las politicas sociales universales
(educacion, salud, vivienda), hay que tomar en
consideraciéon que su ampliacién apreciable
todavia no ha logrado superar las carencias
gue ha arrastrado tradicionalmente el Ecuador.
Como se informd, la cobertura del sistema sa-
nitario es todavia reducida: un 40% de la po-
blacion carece de atencién médica accesible y
esa proporcion crece hasta el 70% en la region
amazonica. En cuanto a la seguridad social,
ésta aumento lentamente, pasando de cubrir
el 22% de los mayores de 15 afios en el afio
2000 al 26% en el 2007, crecimiento que se
aceler6 desde el 2008, alcanzando el 41% en
el 2012. (SENPLADES, 2013). Y esta fuente
también sefiala que estos déficits de cobertura
afectan en mayor medida a la poblacién indi-
gena, sobre todo en la zona amazonica. Por
otro lado, con la sustitucion bajo el gobierno
de Correa de la anterior Direcciébn Nacional
de Salud Indigena (DINASI) por la Direccién
Nacional de Salud Intercultural, reubicandose
en la estructura del Ministerio de Salud, bajo
la Subsecretaria Nacional de Promocién de la
Salud e Igualdad del Viceministerio de Gober-
nanza y Vigilancia de la Salud, no mejor6 su
nivel administrativo y presupuestal, sobre todo
en el contexto del incremento general de la di-
mension del Ministerio. Las fuentes indigenas
consultadas aseguran que los puestos de sa-
lud en la Amazonia no han mejorado su perti-
nencia étnico cultural.

En cuanto a los servicios de educacion, la evo-
lucion ha seguido pautas semejantes. Ha au-
mentado la cobertura, pero todavia presenta
déficits apreciables: el promedio de afios de
estudio era de 10 en 2013 y esa cifra se reduce
a la mitad entre la poblacion indigena; segun el
censo de 2010, so6lo la mitad de los habitantes
del Ecuador habia superado la educacion pri-
maria, cifra que se reduce al 20% en el caso
de los indigenas. Desde luego, esas deficien-
cias educativas son mayores para el conjunto
de la poblacién que para las generaciones mas
joévenes, que han experimentado una mejoria
desde el inicio del siglo XXI. Sin embargo, la
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mejoria general no ha tenido el mismo efecto
respecto de la vieja reivindicacion indigena de
contar con una poderosa educacion intercultu-
ral, que habia logrado con la Direccion Nacio-
nal Intercultural Bilingtie (DINEIB) y su sistema
autobnomo una institucionalizacion apreciable.
Sin embargo, la nueva Ley Organica de Edu-
cacion promulgada en 2011 cambi6 esa insti-
tucionalidad, que perdié apreciablemente su
autonomia. Un cambio que fue criticado por las
organizaciones indigenas, que sefialan la ma-
yor subordinacién a otros proyectos guberna-
mentales, como el de las Escuelas del Milenio.

El fortalecimiento reciente de las politicas
sociales selectivas, dirigidas al combate a la
pobreza y sobre todo de la extrema pobreza,
también afectd positivamente a la poblacion
indigena sobre todo en la Sierra y la Costa.
Por ejemplo, el Bono de Desarrollo Humano
no sélo incrementd su monto mensual (de 30
a 50 ddlares) sino que expandid su cobertura
hasta cubrir practicamente la poblacion extre-
madamente pobre (cercana a los dos millones
de personas). Ello significd que la extrema po-
breza continuara su notable descenso, pasan-
do del 24,2% en 2010, al 12,8% en el 2006 y al
10,2% en el 2014 (CEPAL, 2015). Parece indu-
dable que ese proceso ha beneficiado a la ma-
yoria de la poblacion indigena que se encuen-
tra en esa condicién, si bien los sectores que
faltan por cubrir se encuentran principalmente
entre los pueblos indigenas de la Amazonia.

No obstante, CEPAL incluye al Bono de Desa-
rrollo Humano entre los programas de transfe-
rencia condicionada en donde las condicionali-
dades son blandas y no tienen un seguimiento
riguroso, es decir, que se inclina hacia las ac-
ciones que buscan principalmente elevar el ni-
vel de ingresos de la poblacién obijetivo, pero
tienen una influencia mas liviana en cuanto a
la formacion de capital humano a largo plazo
(Cechini y Martinez, CEPAL, 2012). Ello hace
del Bono un programa que produce una movi-
lidad social de corto recorrido: pasa a las fa-
milias de la extrema pobreza a la pobreza no
extrema o de la pobreza a la poblacion vulne-
rable, lo cual mantiene el riesgo elevado de re-
troceso coyuntural, en cuanto se produzca un
estancamiento econémico o un descenso en

el nivel de inversion social. Tomando en consi-
deracion que el horizonte econdmico tiende a
esa perspectiva tras la conclusion del auge de
las materias primas, habra que observar con
atencion la evolucion del desarrollo social en
Ecuador en los préximos afios. Algo que afec-
tara principalmente a su poblacion indigena.
Por otra parte, las organizaciones indigenas
sefialan que los registros y mecanismos con
gue operan estos programas estan disefiados
sin enfoque intercultural, asi como carecen de
habilidades al respecto los equipos que los
operan.

e. El efecto sobre los PPII de las actuacio-
nes de los gobiernos subnacionales

El proceso de descentralizacion en Ecuador
es relativamente reciente, pese a que histori-
camente el pais fue una suma de dinamicas
regionales que incluso pusieron en cuestion
su articulacion nacional; de hecho, hasta bien
entrado el siglo XX no podria hablarse con pro-
piedad de centralismo sino de “tricentralismo*
(Guayaquil, Cuenca, Quito). Es hasta fines de
los afios setenta, cuando se prepara el retorno
a la democracia, que se recoge en la Consti-
tucion de 1979 la idea de “la descentralizacion
administrativa y la desconcentracién nacional*
y desde ahi surge la norma del traslado del
15% del presupuesto nacional hacia los gobier-
nos subnacionales. Algo que consolida la Ley
72 de Desarrollo Seccional de 1990, que crea
los Fondos Seccional (FODESEC) y Municipal
(FIM) para la distribucion de dichos recursos.

Pero es en la década de los noventa cuando
la cuestion de la descentralizacién cobra gran
relevancia. En 1997 se promulga la Ley Es-
pecial de Descentralizacion del Estado y de
Participacién Social, asi como la Ley de Distri-
bucién del 15% entre gobiernos provinciales y
municipales, que supone la primera regulacion
rigurosa de la materia. El impulso de la des-
centralizacion se recoge abundamentemente
en la Constitucién de 1998, que ya plantea un
proceso mas amplio que la simple distribucion
territorial. Sin embargo, esa 6ptica mas am-
plia de descentralizacion se da en el contex-
to de los planes de estabilizacion financiera y
reduccion del gasto publico y del Estado cen-
tral, que predominé en los noventa, con lo que
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la descentralizacion también podia percibirse
como una forma de trasladar a los gobiernos
locales los problemas de gestién y servicios
publicos. Desde el afio 2000 se produce nor-
mativa complementaria, como la que crea la
Comision Nacional de Descentralizacion, Au-
tonomias y Circunscripciones Territoriales, asi
como la promulgacion de la Ley Orgéanica de
Juntas Parroquiales Rurales. Este modelo de
descentralizacidn se orientd hacia una férmula
posibilista del traslado de fondos y competen-
cias, que refiere a las capacidades y volunta-
riedad de los gobiernos locales; por ello recibio
el nombre de “descentralizacion a la carta®“, o
también “uno a uno®, un modelo que si bien
otorgaba flexibilidad al proceso, también plan-
teaba una falta de organizacion a escala na-
cional, produciendo mayores desigualdades
territoriales.

Por otra parte, este proceso hacia necesario
mecanismos técnicos que lo implementaran.
Asi se llega a la creacion en el 2002 de la Co-
mision Nacional de Competencias y, desde
la optica del ordenamiento presupuestal, se
emite la Ley Organica de Responsabilidad,
Estabilizacion y Transparencia Fiscal. Pronto
aparece la necesidad de realizar reformas a la
normativa de desarrollo local: en 2004 se pro-
duce la reforma de la Ley Organica de Régi-
men Municipal.

Con la Constitucion del 2008, el régimen sub-
nacional consolida su estructura y adquiere
una orientacion nueva. En su Titulo V se re-
cogen las bases de la organizacion territorial
del Estado, a partir de los Gobiernos Autono-
mos Descentralizados (GAD, y su Articulo 238
establece: “Constituyen gobiernos autébnomos
descentralizados las juntas parroquiales ru-
rales, los concejos municipales, los concejos
metropolitanos, los consejos provinciales y los
consejos regionales”. Mas adelante, el texto
constitucional establece que: “Por razones de
conservacion ambiental, étnico culturales o de
poblacion podran constituirse regimenes espe-
ciales. Los distritos metropolitanos autbnomaos,
la provincia de Galapagos y las circunscripcio-
nes territoriales indigenas y pluriculturales se-
ran regimenes especiales” (Art. 242). Antes,
el articulo 239 habia advertido que el funcio-

namiento de los gobiernos auténomos des-
centralizados se regira por la correspondiente
Ley, algo que se produce en 2010 con la apro-
bacion del Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon
(COOTAD). Ese mismo afio se promulga otro
Caddigo, el de Planificacion y Finanzas Publi-
cas (COPEP), que determina el complemento
necesario para desarrollar la descentralizacion
financiera.

Se consolida un modelo que sustituye al pro-
ceso voluntario con diversidad de férmulas
competenciales, por otro obligatorio con com-
petencias por nivel de gobierno, haciendo del
Consejo Nacional de Competencias un 6rgano
rector que impulse el proceso institucional. A
eso responde la elaboracién en 2012 del Plan
Nacional de Descentralizacion 2012-2015.
La Constituciéon de 2008 también establece
la base de la financiacion de los GAD. En su
articulo 271 establece que se transfiera a los
GAD: “al menos el quince por ciento de ingre-
S0s permanentes y de un monto no inferior al
cinco por ciento de los no permanentes corres-
pondientes al Estado central, excepto los de
endeudamiento publico”. Posteriormente, el
COOTAD y el COPEP determinan finalmente
como deben operar las dos fuentes de ingre-
sos de los GAD: la referida a los ingresos pro-
pios y la que proviene de las Transferencias
del Presupuesto General del Estado. Entre los
primeros cabe distinguir los procedentes del
régimen tributario local (impuestos, tasas, etc.)
de los no tributarios (venta de activos, recupe-
racion de inversiones, multas, etc.), que tam-
bién quedan normados segun los menciona-
dos codigos. Respecto de las transferencias,
tres son sus fuentes principales: transferencias
por legislacion para la equidad territorial (15%),
las que se destinan a financiar las nuevas
competencias y las que proceden de las rentas
producidas por las actividades extractivas. Y la
distribucion entre los distintos tipos de GAD es
la siguiente: 27% para los gobiernos provincia-
les, 67% para los municipales y el 6% para las
parroquias rurales. Y eso significaba en 2011
gue a los GAD provinciales llegaban 604 millo-
nes de dodlares, a los municipales 1.500 millo-
nesy 134 a los gobiernos parroquiales. Desde
luego, la evolucion de las transferencias ha
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sido progresivamente creciente desde el co-
mienzo del presente siglo: entre el 2000 vy el
2007 practicamente se duplicaron y entre ese
afio y el 2014 volvieron a duplicarse. Segun
el Ministerio de Finanzas el aumento entre el
2010y el 2015 ha sido sustantivo.

EVOLUCION DE LAS TRASFERENCIAS HACIA LOS
GAD, SEGUN TIPO

Tipo de GAD Crecimiento
%

Provinciales 553 878 37,2

(27%)

Municipales 1.464 2.179 32,8

(67%)

Parroquiales 106 195 45,1

(6%)

TOTAL GAD 2.123 3.253 34,7

Fuente: Ministerio de Finanzas

Estos recursos se dirigen hacia una cantidad
apreciable de GAD, puesto que Ecuador esta
compuesto por 24 provincias, 221 cantones
municipales y mas de 800 parroquias rurales
(es decir, en torno a 1050 GAD). Lo que, por
otra parte, indica que el promedio de recursos
anuales que llega a las parroquias es bastante
reducido: no llega a 250 mil délares. Eso es
importante si se tiene en cuenta que en las
parroquias rurales la poblacion indigena tiene
mas oportunidad de acceder a la toma de de-
cisiones.

En este contexto, es importante recordar que,
segun la nueva Constitucién, las comunidades
indigenas pueden formar GAD en régimen es-
pecial, a través de las Circunscripciones Te-
rritoriales Indigenas (CTI). Tales circunscrip-
ciones surgieron de la Constitucion de 1998,
aunque su regulacion no quedd definida. En
la nueva Constitucion se retoman y se recono-
cen en términos generales como fuente de un
tipo especial de GAD. Sin embargo, la regu-
lacion que hace después el COOTAD implica
que las CTI s6lo pueden erigirse a través de
los GAD existentes, principalmente desde una
parroguia o0 una suma de ellas. Es decir, en

una determinada parroquia, mayoritariamente
poblada por indigenas, ellos pueden decidir,
mediante votacion cualificada (dos tercios) que
se constituyen en CTI para poder recibir asi de
forma directa los recursos de la descentraliza-
cion y adquirir la autonomia administrativa y
politica que la Constitucion y el COOTAD otor-
ga a los GAD parroquiales. Esa circunstancia
ha provocado una discusion en las organiza-
ciones indigenas, por cuanto muchas de ellas
consideran que al constituirse en GAD publi-
cos, las CTI deberian atenerse excesivamen-
te a los parametros estatales, sobre todo en
cuanto al control del uso de los recursos. De
hecho, después de varias iniciativas, todavia
no hay ninguna CTI formalmente constituida
en Ecuador. Por lo cual, las poblaciones indi-
genas reciben aun los recursos de la descen-
tralizacion, a través de la intermediacion de los
GAD provinciales, municipales o parroquiales.
Y resulta imposible saber en qué medida esto
sucede realmente.

Examen del efecto sobre los PPIl de las ac-
tuaciones de los gobiernos locales

Como se observo al analizar este mecanismo
de traslado indirecto de recursos publicos ha-
cia los PPII en Ecuador, existen problemas de
funcionamiento interno del mecanismo que re-
ducen el impacto hacia los GAD provinciales y
parroquiales, que constituyen precisamente el
espacio donde la poblacién indigena tiene mas
presencia y/o incidencia. Un problema basico
de partida se refiere a la excesiva fragmenta-
cion administrativa y politica del Ecuador don-
de existen 24 provincias, 221 cantones muni-
cipales y mas de 800 parroquias rurales (es
decir, en torno a 1050 GAD). Lo que, por otra
parte, supone que el promedio de recursos
anuales que llega a las parroquias es bastante
reducido, ya que la normativa vigente les con-
cede sélo el 6% de los recursos que se trasla-
dan desde el presupuesto estatal (en torno a
195 millones de ddlares en 2015).

El hecho de que hasta el momento (julio 2016)
no se haya constituido ninguna CTI y los pue-
blos indigenas permanecen funcionando con
Sus propias asociaciones comunitarias, con
Sus organismos y representantes legales, re-
conocidos por la Administracién Publica para
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actuaciones contractuales (Socio Bosque,
Ecuador Estratégico, Ministerios, etc.), impli-
ca que los recursos que proceden del proceso
de descentralizacion en el Ecuador solo llegan
a los pueblos indigenas por intermedio de los
GAD locales, principalmente parroquiales y
provinciales.

Ese traslado de recursos sucede mediante dos
modalidades. Una via tiene lugar cuando la
poblacion indigena ha conseguido acceder al
gobierno parroquial o tiene mucha incidencia
sobre el mismo, y entonces logra incorporar
en los planes de desarrollo parroquial asuntos
gue reivindican. Otra situacion se da cuando
el GAD local esta en manos de partidos o po-
blacion mestiza, que no toma en consideracion
las demandas indigenas. En el primer caso los
recursos de la descentralizacion llegan mas di-
rectamente a los PPII que en el segundo. Pero
es necesario subrayar que en ambos casos las
cantidades que llegan a las parroquias son re-
ducidas. En suma, este mecanismo indirecto
de traslado de recursos publicos hacia los PPII
no resulta muy sustantivo y suele estar media-
do por diversos factores, con frecuencia de ca-
racter politico. Todavia se mantiene el debate
sobre si la constitucion de CTI podria alterar
las presentes circunstancias.

f) La recepcion de las rentas procedentes
de las actividades extractivas

La actividad extractiva ha sido parte de la ma-
triz productiva del Ecuador desde antes de la
Colonia y continué siéndolo con el nacimiento
de la Republica. Sin embargo, con la llegada
del siglo XX, dicha actividad integra dos com-
ponentes fundamentales: la mineria y la explo-
tacion de hidrocarburos. Ambos aspectos han
procurado rentas al Estado ecuatoriano y de
manera mucho mas desigual a las poblaciones
gue habitaban el entorno de los yacimientos.

Desde las primeras normas sobre el desarrollo
de la mineria en la primera mitad del siglo XX,
se fueron apreciando las diferencias entre las
distintas modalidades mineras, tanto segln su
tamafo, como segun su forma de explotacion
(de subsuelo, a cielo abierto, etc.). La actividad
minera fue creciendo tanto en su produccion

como respecto del impacto en la ocupacion,
si bien su peso relativo sobre el PIB y el co-
mercio exterior decrecié entre los cincuenta y
los sesenta, cuando Ecuador se convirtié en
el primer exportador de banano de la region.
Pero desde los afos setenta, el crecimiento de
la actividad minera retom6 su impulso, sobre
todo mediante la mineria artesanal e informal,
sin intervencién del Estado y sin control am-
biental. En 1974 se aprobé la Ley de Fomen-
to Minero que impulsaba la pequefia mineria
(definida como aquella que no sobrepasara las
mil quinientas toneladas de mineral extraido).
En la década siguiente, los ochenta, la mineria
mediana también retoma su impulso en Ecua-
dor. Aparecieron empresas externas como
Newmont, Rio Tinto Zinc, Placer Dome, Echo
Bay, Goldfields, que buscaban nuevos depési-
tos de minerales (oro, plata, zinc, cobre, etc.).
En 1985 se emite la Ley de Mineria, que incluye
pago de patentes y regalias sobre produccion.
Para ese entonces los efectos mas visibles de
la afectacion del ambiente ya producian ma-
lestar en las comunidades campesinas, espe-
cialmente en la Sierra. Asi, bajo el Gobierno de
Rodrigo Borja se dicta en 1991 una nueva Ley
de Mineria, que incorpora algunas condiciones
ambientales que deben tomar en cuenta las ex-
plotaciones mineras. Sin embargo, durante los
afos noventa la pequefia mineria, sobre todo
del oro, continda su expansién, con un doble
efecto: seguir afectando el medio ambiente y
siendo una fuente de empleo importante.

Varios pueblos indigenas de las nacionalida-
des Shuar y Kichwa, se manifestaron abierta-
mente contra la actividad minera durante es-
tos afos. En este contexto, se reforma la Ley
de Mineria en el 2000 y se emite finalmente
el Reglamento de la Ley al afio siguiente. La
concesion de explotaciones mineras se acele-
ra con algunas condiciones ambientales, pero
todavia poco reguladas.

Mientras se desarrollaba el proceso constitu-
yente de 2008, se plantearon algunos asuntos
urgentes sobre los que se emitid una serie de
mandatos. El Mandato Sexto se dedicé preci-
samente a la mineria. Segun la informacion es-
tadistica en manos de la Asamblea Nacional,
en ese momento habian 3.298 concesiones
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gque abarcaban 2 millones 300 mil hectareas,
lo que significaba que un 12% del territorio
ecuatoriano estaba concesionado por empre-
sas dedicadas a la explotacion minera. EI Man-
dato Minero, norma sucinta (sélo 12 articulos),
dej6 sin efecto todas las concesiones que: a)
no hubieran realizado inversiones en la explo-
tacion, b) tuvieran pendientes obligaciones con
el Estado o c) afectaran las areas protegidas.
Algo que significaba la suspension de cerca
del 80% de las concesiones mineras. En ese
mismo Mandato se daba un plazo de 180 dias
para aprobar una nueva Ley de Mineria.

Posteriormente, en el texto de la Constitucion,
se retomd el tema de las concesiones mine-
ras, estableciendo una base para la relacion
publico-privada. En su articulo 408 se consoli-
da la propiedad publica de los recursos: “Son
de propiedad inalienable, imprescriptible e in-
embargable del Estado los recursos naturales
no renovables y, en general, los productos del
subsuelo, yacimientos minerales y de hidro-
carburos, substancias cuya naturaleza sea
distinta de la del suelo, incluso los que se en-
cuentren en las areas cubiertas por las aguas
del mar territorial y las zonas maritimas; asi
como la biodiversidad y su patrimonio genético
y el espectro radioeléctrico. Estos bienes sélo
podran ser explotados en estricto cumplimien-
to de los principios ambientales establecidos
en la Constitucién”. Pero ademas se estipula
que “El Estado participara en los beneficios
del aprovechamiento de estos recursos, en un
monto que no seré inferior a los de la empresa
que los explota”.

Establecida esta base constitucional, al afio si-
guiente (2009) se emitié una nueva Ley de Mi-
neria que ordenaba el sector y otorgaba mayor
seguridad juridica a las inversiones mineras. La
nueva Ley sustituia asi la anterior (del 91) con
todas sus reformas ulteriores y los reglamentos
correspondientes. Respecto de la suspension
de las concesiones realizada por el Mandato
Minero, la Ley daba 120 dias para registrar el
expediente de las que no fueron suspendidas
por el Mandato y respecto al resto les otorgaba
un afio para ponerse a derecho. Ello significo
la reanudacién de las actividades de una parte
importante de las antiguas concesiones.

Ahora bien, esta nueva Ley de Mineria provocé
el rechazo de organizaciones ambientalistas e
indigenas. Meses después de su aprobacion,
la CONAIE, apoyada por organizaciones am-
bientales, proponia un recurso de inconstitu-
cionalidad respecto de la mencionada Ley. Se-
gun la organizacion indigena, la ley violaba: a)
el derecho a la Consulta Previa prelegislativa
de las nacionalidades indigenas; b) el principio
de division y jerarquia de las leyes (al modifi-
car espiritu y letra del Mandato Minero); c) el
derecho a los territorios de las nacionalidades
indigenas; d) a la obligaciéon de los concesio-
narios sobre clases de servidumbres; €e) el de-
recho a la Consulta Previa de las comunidades
directamente afectadas; f) el principio de ex-
cepcionalidad de las actividades privadas en
sectores estratégicos. Se iniciaba asi, en torno
a la normativa sobre mineria, un conflicto de
larga duracion.

En 2013, el Gobierno impulsé una reforma de
aspectos sensibles de la nueva Ley de Mine-
ria. La reforma establece prerrequisitos para
iniciar una explotacion, asi como define la Li-
cencia Ambiental, y modifica la estipulacién de
rentas y regalias. El texto reformatorio estable-
ce: “Los beneficios econdémicos para el Estado
estaran sujetos a lo establecido en el articulo
408 de la Constitucién de la Republica; es de-
cir, que el Estado participara en los beneficios
del aprovechamiento de estos recursos en un
monto no menor a los del concesionario que
los explota. Para este efecto el concesionario
minero debera pagar una regalia equivalen-
te a un porcentaje sobre la venta del mineral
principal y los minerales secundarios, no me-
nor al 5% sobre las ventas y, para el caso del
oro, cobre y plata, no mayor al 8%, adicional al
pago correspondiente del impuesto a la renta;
del porcentaje de utilidades atribuidas al Es-
tado conforme esta Ley; del impuesto sobre
los ingresos extraordinarios; y, del impuesto al
valor agregado determinado en la normativa
tributaria vigente. La evasion del pago de rega-
lias, sera causal de caducidad, sin perjuicio de
los efectos civiles y penales a que diere lugar’.
Mas adelante se refiere a la pequena mineria:
“Los titulares de derechos mineros de pequena
mineria, pagaran por concepto de regalias, el
3% de las ventas del mineral principal y los mi-
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nerales secundarios, tomando como referen-
cia los estandares del mercado internacional”.

Ademas de modificar el ingreso por regalias,
la reforma norma también su gasto: “El 60%
de la regalia sera destinado para proyectos
de inversion social prioritariamente para cubrir
necesidades basicas insatisfechas y desarrollo
territorial o productivo, a través del Gobierno
Nacional o de los Gobiernos Autébnomos Des-
centralizados. Las inversiones que realicen los
Gobiernos Auténomos Descentralizados de-
beran ser canalizadas a través del Banco del
Estado para que se efectuen los desembol-
sos. Cuando el caso amerite, el 50% de este
porcentaje corresponderia a las instancias de
gobierno de las comunidades indigenas y/o0
circunscripciones territoriales. Estos recursos
seran distribuidos priorizando las necesida-
des de las comunidades que se encuentran en
areas de influencia afectadas directamente por
la actividad minera”. Pese a estos cambios, la
reforma no fue aceptada por las organizacio-
nes indigenas, que cuestionan el efecto de la
actividad minera sobre los territorios y recla-
man el derecho a la consulta previa de las co-
munidades indigenas afectadas.

El otro componente importante de las activi-
dades extractivas, la explotacion hidrocarbu-
rifera, también presenta una evolucion pro-
blemética en el pais. Desde el inicio del auge
petrolero en 1972 la importancia de su peso
en la economia ha crecido constantemente: si
en 1972 representaba en torno al 2% del PIB,
para 2008 llegaba a suponer el 20%. Y el creci-
miento del Ecuador se mostraba cada vez mas
sensible a las alteraciones en los precios del
crudo. Durante los afios noventa, con el precio
del crudo a la baja, entre 13 y 18 ddlares el
barril, el crecimiento del PIB ecuatoriano oscilé
entre el 1%y el 4%, hasta llegar al 2000, cuan-
do el precio cayé a los 6 dblares y se produjo
la crisis bancaria. Después de afios de rondas
sucesivas de concesiones petroleras, se evi-
denciaron dos problemas importantes: el cos-
toso traslado del crudo hacia la Costa para su
exportacion y el hecho de que, al carecer de
capacidades de refino, la gran mayoria de los
ingresos por venta del crudo debian luego em-
plearse en comprar combustibles de uso. En

el afio 2003 se buscé resolver el primer pro-
blema con la entrada en operacién del Oleo-
ducto de Crudos Pesados, con una capacidad
de 300.000 barriles. Por otra parte, el precio
internacional del crudo comenz6 a elevarse,
primero lentamente y luego aceleradamente.
Asi, en 2008 el precio del barril superaba los
100 dolares. En cifras totales tan elevadas, los
reducidos margenes de ganancia (entre venta
de crudo y compra de refinado) comenzaron a
suponer cantidades absolutas apreciables.

Con la llegada de Correa al Gobierno, la activi-
dad hidrocarburifera se enmarca en el criterio
general de que el Estado participa en el 50%
de las ganancias de las explotaciones. Pero
progresivamente, el Gobierno se inclind hacia
el modelo de prestaciéon de servicios, que lo-
gré con algunas de las principales compafiias
(Repsol, Agip, Andes, Petroriental, etc.). Por
otra parte, el Gobierno ha preferido reunir en el
presupuesto nacional el conjunto de las rentas
obtenidas de las actividades petroleras, disol-
viendo los fondos de reserva que se habian
constituido hasta entonces. En efecto, desde
el 1998 hasta el 2007 se establecieron una se-
rie de fondos para tratar de evitar el impacto
de las oscilaciones del precio internacional del
barril de petréleo: el Fondo de Estabilizacion
Petrolero (FEP), el FEIREP?, el FAC? y final-
mente el FEISEH®, que sustituy6 al FEIREP en
2007. Ese afio el saldo positivo de los fondos
era de 3.193 millones de ddlares. Sin embar-
go, el mantenimiento del alto precio del crudo
inclind en 2009 a la aprobacién de la Ley Or-
ganica para la Recuperacion del Uso Publico
de los Recursos Petroleros del Estado, que eli-
mind los fondos de reserva e incorpord todos
los recursos en el Presupuesto General del
Estado. Algo que significaba el uso inmediato
de tales recursos, pero también exponer direc-
tamente el Presupuesto a las oscilaciones de
los precios del petrdleo (como se ha producido
desde el 2014).

En los primeros siete afios de gobierno de Ra-

7 Fondo de Estabilizacion, Inversion Social y Productiva y Reduc-
cion del Endeudamiento Publico (FEIREP).

8 Fondo de Ahorro y Contingencias (FAC).

9 Fondo Ecuatoriano de Inversion en los Sectores Energético e
Hidrocarburifero (FEISEH).
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fael Correa, las altas rentas petroleras permi-
tieron un gasto publico apreciable, elevando
sensiblemente la deuda publica, mientras las
reservas internacionales se mantenian bajas.
Esta situacién ha provocado criticas en diver-
sas fuentes, que aseguran que los recursos
obtenidos en los ocho afios del gobierno actual
representan un monto similar al obtenido du-
rante los 28 afios anteriores, sin que el Estado
posea ahora fondos que encajen la caida del
precio del crudo. Cuando se indaga el destino
de esas altas rentas petroleras, puede apre-
ciarse que el Estado, mediante el gasto pre-
supuestario, ha destinado —como se examino-
los recursos hacia las obras de infraestructura
y en menor medida hacia programas sociales
de impacto, incluyendo el traslado de recursos
directamente hacia los pueblos indigenas y los
gobiernos parroquiales situados en torno a los
yacimientos petroleros.

Desempefio de las actividades extractivas
como mecanismo de traslado de recursos
hacia los Pueblos Indigenas

El examen de la situacion actual del desempe-
flo de este mecanismo de traslado de recursos
hacia los PPII debe partir del reciente proce-
so de ordenamiento de los sectores minero y
petrolero impulsado desde la Constitucion del
2008. Puede afirmarse que durante este pro-
ceso se han buscado dos objetivos principa-
les: por un lado, ordenar efectivamente el de-
sarrollo de estas actividades extractivas, y por
el otro, situarlas claramente bajo control del
Estado, incluyendo todo lo referido a la entre-
ga de regalias a la poblacion circundante. Es
decir, en la actualidad la concesion de explo-
taciones se encuentra mas regulada, asi como
las formas de compensacion de las industrias
a las comunidades afectadas, pero todo eso
pasa de forma mas estricta por las decisiones
de Gobierno.

Segun la entidad que organizé la consulta,
la Subsecretaria de Hidrocarburos, se trato
de una consulta masiva, que incorporo a di-
rigentes de todas las nacionalidades y GAD
parroquiales de las provincias mencionadas.
Organizaciones indigenas y ambientalistas
contrastaron esa informacion y sefalaron que

sOlo se habia consultado al 7% de la pobla-
cion afectada y al 39% de los organismos de
direccion de las nacionalidades indigenas. Sin
embargo, lo que la Subsecretaria demostro,
con la correspondiente documentacién con-
tractual, fue que la inversiéon de 115 millones
de délares se repartid entre autoridades de los
GAD parroquiales, asi como representantes
de las comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas, asentados en el area de influen-
cia de los 13 bloques petroleros. Es decir, las
observaciones que se han realizado sobre la
naturaleza inadecuada de la Consulta Previa
podrian tener fundamento, pero también hay
evidencia de que un sector apreciable de las
comunidades y los representantes indigenas
de las diferentes nacionalidades firmaron Ac-
tas de Compromiso con el Gobierno para diri-
gir recursos hacia sus pueblos. Esta dicotomia
se ha planteado en otras areas del pais, mos-
trando la divergencia existente entre los PPII.

Por otro lado, el aumento del gasto publico en-
frenta en la actualidad el cambio de tendencia
econdmica, con el agotamiento del auge de las
materias primas. Esto condujo al gobierno de
Correa hacia el endeudamiento, principalmen-
te a través de los bancos chinos. En el caso
del petroleo, la responsabilidad del Gobierno
es mayor por cuanto decidid liquidar los fondos
de reserva existentes para compensar las 0s-
cilaciones del precio del crudo, por lo que debe
enfrentar el impacto a presupuesto descubier-
to (hay que recordar que en 2008 el precio del
barril superaba los 100 dolares y en la actuali-
dad -2016- se situa sobre los 45 dolares).

La derivacion de las rentas por actividades
extractivas hacia los GAD subnacionales es-
tablecidas por ley (generalmente en porcen-
tajes) sufren en esta coyuntura una reduccion
en cifras absolutas, que estan motivando re-
clamaciones de los territorios, en manos de la
oposicion a Correa (tras los resultados de las
elecciones locales del pasado afo). En este
contexto, existen varias iniciativas para modi-
ficar la normativa vigente que distribuye hacia
los territorios las rentas procedentes de activi-
dades extractivas.

Respecto de las explotaciones petroleras, hay
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varias propuestas de modificacion delaLey 010
que se refiere a la region amazénica. Dichas
propuestas pretenden la elevacion de la cuota
de un délar por barril a tres o0 a seis délares, de
los que se obtengan en la Amazonia y se co-
mercialicen en los mercados interno o externo.
Estas peticiones han sido respondidas por el
Presidente de forma contundente: no permitira
la reforma de la Ley 010 si no obtiene antes
el acuerdo por escrito de los GAD de toda la
region. “Yo reformo la Ley 010 si todos los go-
biernos locales apoyan la explotacion minera y
petrolera” afirmoé en una de sus transmisiones
sabatinas. Esta situacion mantiene una fuerte
tension entre el Gobierno central y una buena
parte de los GAD en la region amazonica.

En este contexto, las relaciones con las organi-
zaciones indigenas han atravesado conflictos
significativos. Desde la demanda constitucio-
nal de CONAIE en 2009, pasando por el con-
flicto sobre la explotacién petrolera del parque
Yasuni, hasta la marcha sobre Quito del 2015,
el conflicto socioambiental en Ecuador ha te-
nido como protagonistas enfrentados al movi-
miento indigena y el gobierno de Correa. Sin
embargo, ello no ha impedido que el Gobierno
impulsara procesos de negociacion local con
comunidades indigenas, en casos importantes
usando el formato de la Consulta Previa, aun-
gue ello haya provocado fuertes criticas desde
las organizaciones indigenas y el movimiento
ambientalista, por considerar que se trastoca-
ba el procedimiento correcto de la Consulta
Previa.

En suma, una vez eliminada la formula desre-
gulada y de trato directo entre las empresas
extractivas y las comunidades indigenas, el
Estado ha dado cauce al traslado de recursos
de esas actividades hacia los PPII de forma re-
gimentada y bajo su control. Eso ha provocado
conflictos con organizaciones regionales y na-
cionales (CONAIE), al tiempo que negociacio-
nes locales donde las comunidades indigenas
han firmado contratos de diverso plazo. Por
tanto, puede considerarse que este mecanis-
mo reune formas directas e indirectas de tras-
lado de recursos publicos hacia los PPII, pero

10 Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CO-
NAIE).

siempre desde el Estado o bajo su control. De
esta forma, las comunidades tienen mas pro-
babilidades de recibir estos ingresos, por via
directa o indirecta, cuanto mas proclive sean a
las decisiones gubernamentales sobre activi-
dades extractivas. Algo que el presidente Co-
rrea ya ha dejado claro publicamente.
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4. Conclusiones

En la actual situacion del Ecuador, la realiza-
cion de un balance sobre los mecanismos de
traslado de recursos publicos hacia los PPII
requiere de una puesta en contexto, especial-
mente en lo que se refiere a la relacion con-
flictiva del Gobierno con el movimiento indige-
na. Sobre este plano se estableceran algunas
conclusiones generales. Seguidamente, se
mencionaran las conclusiones especificas re-
feridas a los mecanismos identificados en este
informe.

4.1. Conclusiones generales

El marco general que muestra la situacion de
los PPII en Ecuador aparece determinado por
una relacion conflictiva entre el Gobierno del
Presidente Correa y las organizaciones na-
cionales indigenas. A mediados de agosto de
2015 tuvo lugar la Marcha Indigena hacia Qui-
to, para manifestarse —segun los convocantes-
contra las propuestas del presidente Correa
de reformar la Constitucién y poder reelegirse
de forma indefinida, y por el trato irrespetuoso
del mandatario hacia las organizaciones indi-
genas y en especial para con la CONAIE. Los
disturbios producidos en la capital esos dias
reflejan fielmente el conflicto existente entre el
gobierno de Correa y los sectores mas orga-
nizados del movimiento indigena ecuatoriano.

Ya se menciondé como la amplia alianza que
puso fin al cuadro de inestabilidad politica agu-
day dio paso al cambio constitucional de 2008,
tuvo corta duracion, sobre todo en lo que se re-
fiere al movimiento indigena. La participacion
durante pocos meses de varios representantes
indigenas en el primer Gobierno de Correa, fue
pronto sustituida por una oposicién creciente
al Gobierno de Alianza Pais, que ha llegado a
adquirir una acritud notable que, como se vio
con la Marcha Indigena sobre Quito, muestra
un horizonte de fuertes conflictos.

Las fuentes consultadas sefialan como causas
de este conflicto creciente las profundas diver-
gencias que han aparecido tanto en el plano
del sistema politico como del desarrollo eco-
noémico. En cuanto al sistema politico, con la
nueva perspectiva constitucional parecia ha-

berse logrado un punto de equilibrio entre el
regreso del Estado, de lo publico, (frente a la
propuesta privatizadora del neoliberalismo) y
el desarrollo de la democracia ciudadana, don-
de la sociedad civil mantenia su autonomia y
se creaba ciudadania mediante nuevos cau-
ces de participacion. Sin embargo, pronto se
evidencid que el nuevo presidente optaba por
la supremacia de lo primero sobre lo segundo,
especialmente desde la conclusion del proceso
constituyente. Sobre la base de ese hiperpresi-
dencialismo que busca representar la voluntad
general de una ciudadania abstracta, Rafael
Correa se muestra progresivamente reacio a
los espacios de debate y disenso con la opo-
sicion, al tiempo que acentla el control guber-
namental sobre otras instituciones publicas y
privadas (los casos mas evidentes refieren al
poder judicial y los medios de comunicacion).
En este contexto, ha resuelto su relacion con
la ciudadania mediante una ofensiva comuni-
cacional. En 2009 utiliz6 721 horas de publi-
cidad pagada y por dos afios emiti6 cadenas
nacionales semanales, donde se mostraba a
Correa dando cuenta de las realizaciones de
su Gobierno. Después estructuré la modalidad
de los “enlaces ciudadanos”, que se transmi-
ten, normalmente cada sabado, por la radio
y la television publica, incluyendo los medios
expropiados a los empresarios privados. En
estos “enlaces” Correa explica, desde un lugar
previamente elegido, las razones politicas y
técnicas de sus decisiones, sin actores que las
discutan. Sus excesos de caracter, que no se
ven como un insumo positivo, le llevan a mal-
tratar desde esa tribuna a sus opositores, so-
bre todo a sus antiguos aliados, entre los que
se encuentran los representantes indigenas.
En concreto, Correa manifesté publicamente
gue no reconoce a la CONAIE como represen-
tante del movimiento organizado de los pue-
blos indigenas.

Como sefialan varias fuentes consultadas,
esta concentracién de referencia politica en
el Presidente Correa, contrasta notablemente
con lo previsto en la Constitucién acerca del
poder ciudadano basado en la organizacion
de la participacion ciudadana. Luego de con-
signar este derecho en el texto constitucional
de 2008, el Gohierno de Correa impulsé la
aprobacién de una serie de leyes que lo de-
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sarrollaban. En junio de 2009 se aprobo la Ley
Electoral -llamada enfaticamente Cédigo de la
Democracia- donde se incluye una referencia
a la participacion ciudadana; seguidamente
(septiembre 2009) se aprobo la Ley Organi-
ca del Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social; luego (enero 2010) se emitio la
Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana. En
principio, asi quedaba establecido respaldo le-
gal al sistema de participacioén ciudadana.

Sin embargo, tal entramado normativo pronto
se puso a prueba con algunos intentos de su
aplicacion. Quizas el mas importante tuvo lugar
con motivo de la consulta sobre la posibilidad
de rechazar la explotacién de los yacimientos
petroleros en el Parque Nacional de Yasuni.
Desde el principio, en 2014, quienes proponian
la consulta (organizacion Yasunidos) tuvieron
gue enfrentar problemas de implementacion:
los partidarios del Gobierno (reunidos en Ama-
zonia Vive) impulsaron una consulta paralela,
ademas de lanzar una campafa de despres-
tigio de la organizacion convocante. Cuando
finalmente Yasunidos consiguié sobradamente
la cantidad de firmas requeridas por la norma
(5% del padron electoral) y las entregaron al
Consejo Nacional Electoral, comenzé un pro-
ceso lento de invalidacién de las 757.622 fir-
mas entregadas (Martinez, E. 2014). Una pri-
mera seleccién descartd un grupo importante
de firmas por razones formales (diferentes ti-
pos de papel, baja calidad del escaneo de las
cédulas, etc.), con lo que la revision efectiva
quedo referida a 599.103 firmas, que todavia
cubrian el 5% reglamentario. Pero posterior-
mente el Consejo Nacional Electoral desechdé
otras 206.504 por razones no especificadas
y comunicé a la entidad proponente (Yasuni-
dos) que el total de sus firmas no alcanzaba
el 5%. Varias entidades sociales y académicas
acusaron al Gobierno de haber propiciado un
fraude y Yasunidos present6é una apelacién al
Tribunal Contencioso Electoral, el cual la re-
chazo por estar fuera de plazo. El caso quedé
cerrado para el Tribunal. Yasunidos presenté
una demanda por violacion de derechos politi-
cos contra el Estado ecuatoriano ante la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

Con las criticas existentes sobre el sistema de
democracia directa y participacion, durante el

trabajo de campo en Ecuador se opt6 por con-
sultar al propio Consejo de Participacion Ciu-
dadana y Control Social, como 6rgano supre-
Mo en esta materia. Es importante sefialar que
el Consejo se instalé en 2010 en tanto Consejo
de Transicion y que hasta julio de 2015 no se
ha elegido el cuerpo de consejeros propieta-
rios: Presidente, Vicepresidente y cinco conse-
jeros mas, asi como sus correspondientes su-
plentes. Segun la fuente consultada, mientras
durdé el Consejo de Transicion no se desarrollé
una politica proactiva para incrementar la par-
ticipacion ciudadana. El nuevo Consejo esta
elaborando un plan que busca el incremento
de capacidades para ejercer dicha participa-
cion, que integra varios elementos: a) proce-
sos de formacion ciudadana; b) fortalecimiento
de organizaciones sociales; c) regulacion local
de los sistemas de participacion; d) impulso a
la generacion de auditorias. El proposito ulti-
mo es desarrollar un programa de creacion de
ciudadania. Pero la reciente crisis con la Mar-
cha Indigena introduce dudas sobre la confian-
Zza mutua necesaria para desarrollar ese tipo
de programas; a menos que se integre solo a
los partidarios del Gobierno. La fuente asegu-
ré que el programa pretendia convocar a toda
ciudadana o ciudadano que estuviera dispues-
to a hacerlo, sin discriminar por preferencia
politica. Sin embargo, hecha la consulta sobre
cudl era la composicién de las preferencias po-
liticas en el Consejo superior de Participacion,
se confirmo que todos sus integrantes eran de
Alianza Pais (el partido de Gobierno). Segun
su Ley creadora, la integracién del Consejo
se hace por concurso de méritos y la fuente
inform6 que se habian hecho esfuerzos para
gue postularan personas no ligadas al partido
de Gobierno, sin obtener resultados. Parece
pues evidente que hay un problema de con-
fianza y credibilidad, no so6lo respecto del Con-
sejo nacional sino del conjunto del sistema de
participaciéon, que hace inviable un programa
de creacion de ciudadania no cautivo. Sobre
todo si no se cuidan los aspectos simbolicos.
Sucede que el Consejo Nacional de Participa-
cidén estd ubicado al interior del edificio de la
Secretaria de la Gestion de la Politica, cuyo
proposito explicito es, como se recordara: “Ge-
nerar adhesion de la ciudadania a la accion
politica del gobierno mediante una gestion,
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didlogo y comunicacion directa, veraz, opor-
tuna e incluyente”. Otra fuente gubernamen-
tal fue mas explicita y afirmd que era posible
gue, a causa de los ajustes presupuestarios,
el Consejo de Participacion fuera absorbido
institucionalmente por la Secretaria de Gestion
de la Politica. En suma, todo indica que la re-
duccién de los espacios de disenso, asi como
la acritud del debate con la oposicion, van a
consolidar el sistema de participacion como
una entidad gubernamental méas (de apoyo al
Gobierno). La fuente del Consejo sefial6 que la
ruptura con la organizacion nacional CONAIE,
es completa, puesto que ha sido descalificada
desde la Presidencia como representante de
los PPIl ecuatorianos. Sin embargo, sostuvo
gue las relaciones politicas y econémicas con
las organizaciones indigenas de nivel local y
con las comunidades sobre el territorio esta-
ban avanzando satisfactoriamente.

Otro campo donde se manifiestan crecientes
divergencias se refiere al modelo econdémico.
La opcion del presidente Correa por el mo-
delo rentista de explotacion de los recursos
naturales implica continuos roces y conflictos
abiertos de caracter socioambiental, en el que
suelen estar implicados los pueblos indigenas.
Una continua sucesion de episodios conflicti-
vOs por la concesion de explotaciones mineras
y petroleras han conducido a enfrentamientos
de amplia dimensién, como el sucedido con
respecto de la decision final del Presidente
Correa de explotar los yacimientos petroleros
en el Parque Nacional Yasuni. Estos conflic-
tos, junto a la —ya mencionada- propuesta de
Correa de reformar la Constitucion para apro-
bar la reeleccion indefinida del presidente de la
Republica, fueron la base programatica de la
Marcha Indigena hacia Quito.

Sin embargo, en noviembre de 2015, el propio
Presidente anuncié que la reforma constitu-
cional solo plantearia la reeleccion indefinida
a partir de 2021, y que Rafael Correa no se
presentaria como candidato a las elecciones
del 2017. Fuentes consultadas opinan que el
economista Correa sabe bien cual sera el cli-
ma economico de los préximos afios y prefie-
re regresar al Gobierno en 2021. La oposicion
a Correa, que ahora incluye viejos partidos
(conservadores) y nuevos (de centro y de iz-

quierda), entre los que se ubica el movimiento
indigena Pachakutik, asi como diversos movi-
mientos sociales y sindicatos, prepara su parti-
cipacion en las préximas elecciones presiden-
ciales (febrero de 2017).

4.2 Conclusiones especificas sobre los me-
canismos identificados

En este contexto conflictivo se situa el balance
del desempefio de los mecanismos identifica-
dos de traslado de recursos publicos hacia los
PPIl en el Ecuador. Como se mostré, el tnico
mecanismo directo previsto en la planificacion
nacional, la Agenda Nacional para la Igualdad
de Nacionalidades y Pueblos (2013-2017) no
ha conseguido ponerse en marcha y a fines
de 2015 no ha tenido efecto alguno sobre la
poblacion indigena ecuatoriana. En cuanto a
los mecanismos indirectos, el balance es el si-
guiente:

e Acciones estratégicas.- Esta modalidad
de intervenciones de alta concentracion
inversora (Ecuador Estratégico, Agenda
Amazonica, Hombro con Hombro, etc.) en-
frenta un horizonte complicado, provocado
por la reduccion de los ingresos, que les
afecta directamente. En algunos casos,
como ha sucedido en la Amazonia con
Ecuador Estratégico, ello ha significado
el abandono de planes y proyectos de al-
guna amplitud. En otros, el recorte de las
inversiones esta reduciendo el alcance de
los objetivos que tales actuaciones estraté-
gicas pretendian. Tal cosa significara una
reduccion del efecto indirecto que estas
acciones tenian en tanto traslado indirecto
de recursos hacia los pueblos indigenas.
Siempre recordando que los propésitos
de tales actuaciones se refirieron desde el
comienzo a los territorios (donde hay ac-
tividades extractivas, necesidades agrico-
las muy sentidas, etc.) y no a los pueblos
indigenas directamente, incluso si, en su
proceso de implementaciéon, se producen
negociaciones especificas con dichos pue-
blos y nacionalidades indigenas.

® Participacién en la proteccién ambien-
tal.- Canalizada principalmente a traves del
programa Socio Bosque, se dirige funda-
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mentalmente al logro del objetivo ambien-
tal y no contempla de igual forma la protec-
cion de los derechos indigenas; ademas,
en su operacion no tiene incorporados cri-
terios institucionales con pertinencia étnico
cultural. Existe por tanto una divisién en-
tre los pueblos indigenas respecto de este
mecanismo: una parte (minoritaria pero no
insignificante) lo utiliza como medio de ob-
tencion de recursos y tiene una percepcion
relativamente positiva del mismo, mientras
otros sectores, bien porque no tienen su-
ficiente capacidad de gestion, o porque
rechazan el planteamiento normativo y po-
litico del programa Socio Bosque vy, en ge-
neral, de la politica ambiental del Gobierno,
no participan ni son beneficiados directa-
mente de este instrumento de traslado de
recursos publicos.

®* |mpacto de los programas sociales ge-
nerales.- El incremento de la inversion so-
cial y la ampliacién de programas contra
la pobreza (Bono de Desarrollo Humano,
etc.) afectaron positivamente a la poblacion
indigena en extrema pobreza, sobre todo
en la Sierra y en la Costa, pese a que sus
condicionalidades laxas les hacen mante-
ner una tendencia asistencial, provocando
una movilidad social de corto recorrido, lo
gue aumenta el riesgo de retrocesos ante
coyunturas econémicas negativas. Algo
que afectard principalmente a la pobla-
cion indigena beneficiaria. Por otra parte,
las organizaciones indigenas sefialan que
los registros y mecanismos con que ope-
ran estos programas estan disefiados sin
enfoque intercultural, asi como carecen de
habilidades al respecto los equipos que los
operan.

* Efectos de la descentralizacion.- Los re-
cursos que proceden del proceso de des-
centralizacion sélo llegan a los pueblos in-
digenas por intermedio de los GAD locales,
principalmente parroquiales y provinciales,
ya que la constitucion de CTI parece un ca-
mino cegado. Tales recursos llegan mas di-
rectamente cuando los pueblos indigenas
acceden al GAD o tienen verdadera inci-
dencia sobre el mismo. Pero es necesario
subrayar que en ambos casos las cantida-

des que llegan a las parroquias son reduci-
das y enfrentan un inmediato futuro de ma-
yores recortes. En suma, este mecanismo
indirecto de traslado de recursos publicos
hacia los PPIl no resulta muy sustantivo y
suele estar mediado por diversos factores,
con frecuencia de caracter politico. Todavia
se mantiene el debate sobre si la constitu-
cion de CTI podria alterar esta situacion.

® Recursos procedentes de actividades
extractivas.- Una vez eliminada la formu-
la desregulada y de trato directo entre las
empresas extractivas y las comunidades
indigenas, el Estado ha dado cauce al tras-
lado de recursos de esas actividades hacia
los PPIl de forma regimentada y bajo su
control. Eso ha provocado conflictos con
organizaciones regionales y nacionales
(CONAIE), al tiempo que negociaciones
locales donde las comunidades indigenas
han firmado contratos de diversa magni-
tud. De esta forma, las comunidades tienen
mas probabilidades de recibir ingresos, por
via directa o indirecta, cuanto mas procli-
ve sean a las decisiones gubernamentales
sobre actividades extractivas. Algo que el
presidente Correa dejo claro publicamente.
Lo que implica la existencia de una divisién
de los pueblos indigenas frente a este me-
canismo de traslado de recursos publicos.

Un andlisis trasversal del conjunto de los me-
canismos identificados muestra algunos as-
pectos definidos: a) en general se trata de me-
canismos indirectos, disefiados y ejecutados
para la poblacion indiferenciada de todo el pais
0 de determinados territorios, sin incorporar
criterios étnico culturales en sus componen-
tes de operacion (instructivos, equipos, etc.);
b) lo anterior sucede porque las iniciativas de
traslado directo de recursos hacia PPII no han
logrado llevarse a la préactica, bien como parte
de la planificacion nacional (Agenda Nacional
para la lgualdad de Nacionalidades y Pueblos,
2013-2017) o CTI conformados como GAD es-
peciales; c) sin embargo, en algunos casos, los
programas generales (Socio Bosque, Agenda
Amazonica, etc.) deben realizar negociaciones
especificas con poblaciones indigenas y/o rea-
lizar contratos directos con pueblos y comuni-
dades indigenas; d) por esta razon y por diver-
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gencias mas amplias, asi como por capacidad
de gestion, se aprecia una division marcada
entre pueblos indigenas que reciben recursos
publicos, por una u otra via, Yy pueblos que
los obtienen en una cantidad mucho menor o
simplemente no los perciben; e) los mecanis-
mos presentan una capacidad de impacto muy
desigual, tanto por la cantidad de recursos que
operan o las mediaciones que atraviesan (pa-
rece que el caso de los recursos procedentes
de la descentralizacion es el menor impacto);
f) las tensiones politicas existentes acentdan
una diferencia de trato de parte del Gobierno
entre quienes le apoyan y quienes no lo ha-
cen, produciendo efectos de discrecionalidad
y clientelismo politico; asimismo se evidencia
una relacion intencional del Gobierno con las
organizaciones de base y las comunidades in-
digenas y un rechazo politico manifiesto de las
organizaciones nacionales y especialmente la
CONAIE.

Asi, el horizonte de los mecanismos de trasla-
do de recursos publicos hacia los PPII apare-
ce condicionado por dos coyunturas de cam-
bio: la drastica reduccién de ingresos fiscales,
producida por el fin del auge de las materias
primas en toda la region, y el curso de las rela-
ciones entre Gobierno y pueblos indigenas, en
el cuadro de la preparacion de las elecciones
presidenciales en enero de 2017 y los cambios
constitucionales previos que se debaten a fi-
nes de 2015 de cara a las mencionadas elec-
ciones.

Respecto del primer tema, la definicidn del pre-
supuesto publico para el proximo afio indica la
magnitud de los recortes que sufriran los sub-
sidios en 2016, incluyendo el Bono de Desa-
rrollo Humano. Segun el Ministerio de Finan-
zas, los subsidios previstos para el 2016 seran
recortados a la mitad, situandose en torno a
los tres mil millones de doélares. De esta forma,
fue eliminado el subsidio de transporte inter-
provincial, se redujo la subvencion a combusti-
bles, se recorté apreciablemente la seguridad
social y los Bonos de Desarrollo Humano. El
rubro que mas sufrira el recorte sera el de la
seguridad social, que experimentara una re-
duccion del 46% en 2016. La asignacion para
el pago de los bonos de Desarrollo Humano, a
discapacidades y al adulto mayor también se

vera afectada: serd en 2016 de USD 621,1 mi-
llones, unos 129 millones menos que en este
afo.

Pese a los recortes del gasto, el Estado incurri-
ra en un déficit publico de alrededor de 6.600
millones de délares, que sdlo sera posible cu-
brir acudiendo a la deuda. Una parte de esa
deuda (unos 2.000 millones) procederia de la
banca multilateral (BID, Banco Mundial), otra
parte de los bancos de China (en torno a 1.500
millones) y luego se buscaran diversos meca-
nismos para financiar el resto (emisién de bo-
nos, venta de activos, etc.). Segun el Ministerio
de Finanzas, estos mecanismos suplementa-
rios no son de facil acceso, dado el nivel de
riesgo que presenta el pais, cuyo PIB no cre-
cera en 2016. Ciertamente, este elevado nivel
de riesgo también guarda relacién con la su-
presion de los fondos de reserva realizada por
el Gobierno de Correa, que obliga a enfrentar
la caida del petroleo a presupuesto descubier-
to.

Este oscuro panorama econdmico afectard a
no menos de los dos tercios de la poblacion
ecuatoriana, en condicion de pobreza y de
vulnerabilidad, tanto mediante la contraccién
de la economia como de los recortes de las
politicas y subsidios ya mencionados. En este
plano es importante recordar que el 75% de
los ingresos de las familias pobres siguen pro-
cediendo de su actividad laboral, mientras el
resto procede de las politicas sociales, tanto
universales como selectivas. Es decir, resul-
ta previsible que esos ingresos laborales dis-
minuyan conforme aumente el desempleo, la
contencion salarial y la contraccion de la inver-
sién. Consecuentemente tendera a aumentar
la pobreza en 2016, lo que indudablemente
afectara directamente a la poblacién indigena,
sobre todo en la Costa y en la Sierra.
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De las conclusiones generales obtenidas acer-
ca del contexto surge la evidencia de que la
disyuntiva estratégica que enfrenta Ecuador es
la siguiente: desarrollo creciente del conflicto
sociopolitico general y en particular entre el
Gobierno y las organizaciones indigenas na-
cionales o bien encauzamiento de la situacion
hacia un diadlogo politico e intercultural. Ante
esta disyuntiva, las recomendaciones de este
informe se inscriben en la perspectiva de im-
pulsar un incremento sustantivo del dialogo
intercultural. En tal sentido, se hacen a con-
tinuacién algunas recomendaciones para los
distintos actores y para todos en general, asi
como respecto al funcionamiento especifico de
los mecanismos de traslado de recursos hacia
los PPII

Una recomendacion general refiere a la nece-
sidad de propiciar espacios de concertacion
entre Gobierno, partidos y organizaciones in-
digenas para encarar pactos de Estado frente
a la dificil coyuntura econémica y politica en
curso. Para el caso de las relaciones entre los
PPIl y el Estado ecuatoriano seria recomen-
dable estudiar el establecimiento de instancias
de concertacion especificas, al estilo de la
Mesa Permanente de Concertacion existente
en Colombia.

En el contexto de este proceso de concertacion
seria recomendable que, de forma conjunta,
se lograra un punto de equilibrio entre la inte-
gracion ciudadana de los PPII en las politicas
publicas generales y la necesidad de mantener
todavia y durante el largo plazo una politica es-
pecifica dirigida a Pueblos Indigenas.

De igual forma, es altamente recomendable
gue las politicas publicas para PPIl mantengan
un doble objetivo: mejorar las condiciones de
vida de las comunidades indigenas y fortalecer
su capacidad de autogobierno. Tener que ele-
gir entre ambas cosas es una necesidad falsa.
Los poderes publicos, la cooperacion interna-
cional y toda agencia que busque apoyar el de-
sarrollo de los pueblos indigenas deben tener
este doble propdsito.

Una recomendacion dirigida a los poderes
publicos y en especial al Gobierno detalla la
necesidad de encarar las restricciones econo-

micas actuales de forma equilibrada, evitando
asi que los recortes presupuestarios afecten a
los sectores sociales menos favorecidos, en-
tre los que se encuentran los PPII. Seria reco-
mendable que esta distribucion equitativa de
los recortes se concertara con las autoridades
indigenas a todos los niveles, desde el local al
nacional.

Las organizaciones indigenas, en especial la
CONAIE, deberian formular un programa am-
plio para pueblos indigenas en orden a encarar
la presente coyuntura de dificultades econé-
micas y politicas, que sea entregado a todas
fuerzas politicas que acudan a las elecciones
presidenciales préximas (febrero de 2017).

En cuanto al funcionamiento de los mecanis-
mos de traslado de recursos publicos hacia
PPII, sean éstos directos o indirectos, es posi-
ble hacer las siguientes recomendaciones:

1. Es necesario evitar que los recursos que
se trasladen hacia los PPIlI sean siempre
de carécter etiquetado, a menos que se
negocie entre los poderes publicos y las
entidades indigenas, de tal forma que los
recursos puedan ser gestionados por los
PPIl de acuerdo con sus propias priorida-
des.

2. Para la adecuada operaciéon de los me-
canismos es necesario que se incorporen
criterios étnico culturales desde su disefio
hasta implementacién, incluyendo los equi-
pos humanos que impulsen dicha opera-
cion.

3. El traslado de recursos publicos debe po-
seer controles efectivos para evitar proble-
mas de corrupcion, despilfarro o ineficacia.
Sin embargo, el criterio general debe tener,
en el caso de los PPII, procedimientos ade-
cuados en términos étnico culturales. En
otras palabras, el didlogo intercultural debe
incluir el control y manejo de los recursos
publicos que sean trasladados.
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