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Prologo

Las poblaciones indigenas del Ecuador se encuentran en el seno de su
pais como pobres entre los pobres. Este hallazgo no es nuevo y no es una
excepcion en laregion. Todas las grandes agencias especialistas en medir
los indices de pobreza en el mundo comparten este mismo diagnostico:
en América Latina, las poblaciones indigenas son las abandonadas por
el desarrollo. Frente a esta realidad cabe la pregunta: ;No ha sucedido
nada en los tltimos veinte afios en relacion a la ubicacion de estas
poblaciones en las sociedades nacionales? Aparentemente no, ya que
desde hace dos décadas, asistimos, principalmente en el Ecuador a una
gran movilizacion colectiva ligada a una politizacion de las identidades
étnicas, movilizacion que ha derivado en varios &mbitos en un proceso
de empowerment para retomar el término tan difundido por la banca
mundial. A nivel local, varias municipalidades han sido captadas por
alcaldes indigenas, a nivel nacional, hemos podido observar, en varias
ocasiones, movilizaciones indigenas que han derivado en destituciones
presidenciales, y por otro lado podemos observar que el Ecuador se
dot6é en 1998 de una Constitucion con inspiracion multicultural que
reconoce a las poblaciones indigenas un conjunto consistente de
derechos particulares principalmente, y de manera mas notoria en el
ambito cultural.

A pesar de este marco juridico favorecedor se puede observar un
creciente desfase entre una movilizacién colectiva favorable; una
real integracion de las poblaciones indigenas y el permanecer en
una situacion de exclusion econdomica que se traduce en una pobreza
generalizada.

Tal desfase es preocupante para el mismo movimiento indigena que no
parece haber podido o sabido, hasta este momento, utilizar su fuerza y
su organizacion para intervenir positivamente en relacion a la situacion
economica de las poblaciones a las que defiende; para el Estado
ecuatoriano, que tiene como responsabilidad el mejorar el destino de
los mas necesitados y que asi demuestra su incapacidad; y finalmente,
para el pais en su totalidad que no tendria nada que ganar al ver una
movilizacion indigena desembocar en una peligrosa frustracion.

La banca mundial (BM), que desde 1990, puso oficialmente a la lucha
contra la pobreza en el centro de su accion, parece haber tomado
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conciencia de la necesidad de financiar programas de desarrollo ad
hoc dirigidos a las poblaciones indigenas. Institucion que fue durante
muchos afios estigmatizada por la promocioén de proyectos costosos
que no tomaban en cuenta la presencia de una poblacion autdctona en
la region en la cual operaba, se dotod progresivamente de una doctrina
especificaenlamateria. Antes que el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) se declare favorable a un «desarrollo con identidad», defendera
la idea de un desarrollo «étnico» que debe permitir a las poblaciones
indigenas el mantener o reforzar su cohesion social y su identidad,
cohesion e identidad que pasan a su vez por un reconocimiento de su
especificidad cultural y de los derechos colectivos que se le atribuyen.
Un desarrollo para los excluidos del desarrollo, indispensable para una
buena gobernabilidad de los paises en cuestion.

El proyecto de desarrollo de los pueblos y de las nacionalidades indigenas
y negras del Ecuador estudiado por Patricia Coignet es emblematico
de esta nueva politica de las organizaciones internacionales dirigidas
a poblaciones que merecen su intervencion. El PRODEPINE, por su
ambicion y el capital empleado hace de la banca mundial el primer
actor del desarrollo para las poblaciones afectadas.

Ademas, podemos preguntarnos junto a Patricia Coignet, si no estamos
frente a un ejemplo de politicas publicas con miras a sustituir a un Estado
fallido o impotente; politicas que podrian calificarse de substitucion ya
que estan disefiadas, financiadas y puestas en marcha desde el exterior
por organizaciones de gobernabilidad internacional. Organizaciones
que practican de este modo una forma de intervencion que se pretende
limitada, negociada y que responde al interés del pais, pero que, por su
masa critica excede ampliamente este marco.

De la cooperacion a la injerencia, los limites no son siempre claros,
sobre todo para aquellos que pretenden ser los defensores de una
soberania nacional que ya esta desacreditada en varios ambitos.

La discusion, en torno al peso sustancial que puede tener la banco
mundial en el seno del pais en donde invierte, sobre todo cuando estos
ultimos viven, como es el caso del Ecuador, una situaciéon de gran
inestabilidad politica, no es la unica de la que se trata en este libro.

Igualmente interesante es el estudio que se nos propone acerca del
impacto de un programa como este sobre los beneficiarios directos,
sobre su poblacion «objetivoy.



Notese en primer lugar el efecto de reconocimiento y legitimacion: el
movimiento indigena se convierte en un actor privilegiado y responsable
ante los ojos de una organizacion tan reconocida como el BID. Si el
Estado no es excluido de la negociacion, se trata efectivamente con
las organizaciones indigenas debido a que es conveniente reforzar a
los actores de la sociedad civil y que ademas su participacion directa
es una condicion del buen funcionamiento de las operaciones.
Evoquemos también, desde el otro lado, el sitio que ocupan ante los
ojos de estos ultimos los promotores del proyecto. Y finalmente, se ve
claramente como en una situacion de penuria generalizada una oferta
semejante puede provocar una aguda competencia entre los diferentes
componentes del movimiento indigena.

Esta competencia no tiene nada de escandaloso si no hay nada mas en
juego que la distribucion de los cargos y el control clientelista o como
finalidad privada el control financiero. Es normal que el movimiento
social quiera apoderarse del proyecto de desarrollo mas importante que
jamas se le haya destinado, un proyecto que ademas hace de la filosofia
participativa la base de su accion. El asunto del desarrollo es primordial
para un movimiento que, en caso contrario, corre el peligro de agotarse
o de caer en una hiper politizacién que lo desarraigaria de sus bases.
No mas protestas, propuestas, este eslogan, ampliamente utilizado
durante la campaia de Evo Morales en Bolivia, podria ser retomado en
el Ecuador. Pero, aqui, se trata de dirigirse a la banca mundial y no a un
Estado juzgado como impotente y corrupto.

Queda, y este libro lo especifica muy bien, que no es simple poner
en marcha un proyecto como PRODEPINE. Es necesario encontrar alli,
a nivel local y regional, las competencias de gestion necesarias y no
es siempre facil el liberarse de un clientelismo o de la corrupcion. La
gobernabilidad positiva no estd a la orden del dia, desde este punto de
vista es indispensable, como para toda politica publica, analizar lo que
realmente llega del proyecto financiado a las poblaciones involucradas
y si los efectos deseados en materia de desarrollo estan de acuerdo con
la realidad. En todo caso, un proyecto como PRODEPINE y a pesar de su
balance bastante moderado, es el mas importante jamas propuesto a las
poblaciones indigenas del Ecuador.

El estudio que nos propone Patricia Coignet nos aclara el panorama
acerca de cuestionamientos de una importancia crucial para el futuro,



ya que nos damos cuenta de que la posibilidad de intervenir de manera
eficaz hacia los mas desfavorecidos, en este caso preciso, las poblaciones
indigenas, pasa por el compartir los diversos recursos que provienen del
Estado, del movimiento social y de las organizaciones internacionales.

Christian Gros

Professeur émérite

UNIVERSITE DE Paris-111

INSTITUT DES HAUTES ETUDES DE L’AMERIQUE LATINE - I[HEAL
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Introduccion

Las ciencias politicas se han interesado mucho, desde los afios setenta,
en el andlisis de las politicas publicas,' y se concentran actualmente
en el estudio® de la relacién que existe entre las organizaciones
internacionales y las politicas publicas de los Estados; en otras
palabras, la cuestion de la construccion de acciones publicas a un
nivel supranacional.> Desde una nocién general y abstracta, la accion
publica se ha dado tradicionalmente en un marco estatal nacional, pero
esta realidad es caduca en la actualidad, en vista de la intervencion de
las instituciones internacionales, de la globalizacioén de las relaciones
econdmicas y de los lobbies de las firmas economicas.*

En esta investigacion, también se tiene como objetivo el poner énfasis
en los respectivos roles de los actores internacionales, nacionales,
¢ infranacionales en la elaboracion y la ejecucion de un proyecto de
desarrollo que consideraremos como una politica publica. En efecto,
hemos puesto nuestro interés en el analisis de las politicas publicas de
un género en particular: escogimos estudiar una politica de ayuda al
desarrollo de tipo extranacional que constituye el proyecto PRODEPINE?
del Banco Mundial.

Con el fin de definir las especificidades de esta accion particular,
proponemos identificar a los actores de naturaleza heterogénea, ya que
este proyecto retine al Banco Mundial, a las organizaciones indigenas y
al Estado ecuatoriano. Analizaremos una serie de acciones y programas
del PRODEPINE y los eventuales mecanismos que los conducen a

' Les approches nationales des Politiques Publiques. Revue Frangaise de Sciences Politiques,
vol. 52, (1), 02/2002, Presses de Sciences Politiques, p. 3.

2 J.C. Thoenig, «En quéte d'un deuxiéme souffle. En Revue Frangaise de Sciences Politiques,
vol. 46, (1), 02/1996, Presses de Sciences Politiques, p. 34.

% En este punto, es interesante referirse al comentario hecho por el Consejero de Estado, Jacques
Fournier, sobre el Informe del Banco Mundial publicado en 1997. Remarca que este informe no
hace casi ninguna referencia sobre este tema, que, sin embargo, es crucial.

Por otra parte, Patrick Hassenteufel y Andy Smith mencionan en el articulo «Essoufflement
ou second souffle? L'analyse des politiques publiques a la frangaise», que las relaciones
internacionales son poco abiertas a los conceptos propuestos por el andlisis de las politicas
publicas.

4 G. Winter, Inégalités et Politiques Publiques en Afrique: pluralité des normes et jeux d'acteurs,
Karthala-IRD, 2001, p. 160.

% Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros del Ecuador: Projet de Développement
des Peuples Indigénes et Noirs de I'Equateur.
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convertirse en politicas publicas; asi como las condiciones de éxito
y fracaso de los diferentes segmentos, la lucha contra la pobreza de
la poblacion indigena, la promocion de un «desarrollo étnico» o
etnodesarrollo, la creacion de una élite indigena y el fortalecimiento
de sus organizaciones sociales buscando una mejor insercion en la
sociedad ecuatoriana.

Por otra parte, veremos como este proyecto se inserta no solamente en
la problematica cultural e identitaria del Ecuador, sino que corresponde
también a una problematica que se da a nivel internacional. Este tipo
de accion publica tiene la particularidad de estar dirigida hacia los
pueblos indigenas, una poblacion que es objeto de toda la atencion
desde hace unos veinte afios por parte de organizaciones multilaterales,
gubernamentales o no gubernamentales.

Con el objetivo de comprender todas las dimensiones de este estudio, es
necesario definir el marco tedrico en el que desarrollaremos el trabajo.
Presentaremos primero brevemente el nuevo orden internacional
que implica una evolucién de los roles de los actores estatales e
interestatales y volveremos a trazar el surgimiento de los pueblos
indigenas a nivel supranacional. Introduciremos en grandes lineas la
politica de desarrollo aplicada por el Banco Mundial, asi como el marco
de andlisis de las politicas publicas retenido por este estudio. En esta
introduccion, haremos referencia también a la problematica indigena
en el Ecuador, en la cual se inserta el Proyecto de Desarrollo de los
Pueblos y Nacionalidades Indigenas en Ecuador (PRODEPINE), antes de
presentar los elementos metodoldgicos de este trabajo.

Nuevos actores en las relaciones internacionales, gobernanza y
politicas publicas

Después de haber dominado por largo tiempo la esfera politica
internacional, el Estado ya no es el unico actor; ahora estd obligado
a cohabitar con la multiplicidad de miembros transnacionales, pero
también a ver afectadas sus principales funciones de regulacion.

Josépha Laroche® considera que el actor estatal se pone en competencia
con nuevos protagonistas de la escena internacional, obligando a los
Estados a «desarrollar estrategias de toma de distancia, de contorneo, o
al contrario, de reapropiacion».

¢ J. Laroche, Politique Internationale, L.G.D.J., 2000, p. 121.
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Gestion de Politicas Publicas desde las organizaciones internacionales hacia los pueblos indigenas

Son identificados como nuevos protagonistas las organizaciones
internacionales, actores de la globalizacion, y los individuos, excluidos
hasta la actualidad de la esfera internacional, reagrupados en distintos
tipos de asociaciones como grupos de interés, ONG.

Las organizaciones internacionales, que constituyen una categoria
autonoma de sujetos de derecho internacional publico, han conocido un
desarrollo espectacular y multiforme desde el fin de la Primera Guerra
Mundial.’

Actualmente, estas organizaciones multilaterales o no gubernamentales
son tan nuevas en el panorama que su intervencion tiene como
consecuencia la introduccion de nuevos criterios de legitimidad politica,
como la eficacia, la nocion de mora y la obligacion de rendir cuentas.

En el marco de este estudio, nos concerniran esencialmente los intereses,
valores y normas introducidos por el Banco Mundial, asi como su
margen de autonomia en el marco del proyecto PRODEPINE. Seguiremos
la optica de Laroche que, al contrario de la vision de Jacobson,? afirma
que las organizacionales interestatales «como espacios de encuentro
politico susceptibles de movilizar un imaginario colectivo [...] disponen
innegablemente de cierta autonomia politica».” Esta tltima conduce
a los organismos a desarrollar, manejar procesos y a influenciar en
su ejecucion, de manera mas prosaica; es como decir que estan en la
capacidad de imponer a los gobiernos la inscripcion de cuestiones
cruciales en sus agendas, tales como el ajuste estructural, la proteccion
de las minorias étnicas o la asistencia humanitaria.

Laroche!® estima que este aporte normativo considerable de las
organizaciones interestatales es el resultado de un trabajo importante de
socializacion y de integracion que ha sido posible gracias al compromiso
y al multilateralismo.

Nos preguntaremos si estos modos de intervencion son de igual
manera identificables en el marco del PRODEPINE; asi también, nos

7 J. Combacau y S. Sur, Droit International Public, Montchrestien, 1993, p. 43.

8H. K. Jacobson afirma, contrariamente a Laroche, la falta de autonomia de estas organizaciones,
que dependen de Estados que las crearon y que les entregan los recursos necesarios para existir.
En Networks of Independence: International Organizations and the Global Political System, New
York, Alfred Knopf, 1984, p. 77. Citado en J. Laroche, Politique Internationale, L.G.D.J, 2000,

p. 125.

®J. Laroche, op. cit, p. 125.

1 jbid, p. 130. bid
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interesaremos en la capacidad de intervencion del Estado implicado,
el Ecuador. En su Informe sobre el Desarrollo,' publicado en 1977,
el Banco Mundial reconoce que los Estados conservan un margen de
accion nada despreciable, demostrando que su credibilidad depende
de distintos criterios: su capacidad de mantener la cohesion social,
de garantizar el sistema de propiedad y de prevenir las amenazas de
violencia.

Para S. Allemand,'? estas modificaciones del juego internacional:
—afirmacion de nuevos actores, conexiones entre los niveles local,
nacional, internacional— tienen una implicacion directa en la forma
del poder y la formulaciéon de politicas publicas. Efectivamente, el
escenario internacional estd marcado desde 1945 por el desarrollo de
numerosas instancias de negociacion del poder, ahi donde solo algunas
naciones grandes se disputaban la hegemonia y determinaban el orden
de multiples reagrupamientos.

S. Allemand" rinde cuentas sobre el refuerzo de las independencias,
pero, sobre todo, del cuestionamiento de las formas clasicas de gobernar,
de su capacidad de coordinar acciones colectivas y de la disminucion
del tamafio del Estado. Anteriormente intervencionista y muy poderoso,
este ultimo delega cada vez mas sus prerrogativas en el seno de las
sociedades nacionales. Sin embargo, segun el autor, se trataria menos
de una pérdida de capacidad de accion que de una modificacion de su
forma.

En ese contexto, la formulacion de politicas publicas esta cada vez
mas marcada por el rol creciente de la negociacion. Segun los sectores,
(educacion, transporte, agricultura), la politica se inicia y conduce
por medio de instancias de regulacion y de mediacion que integran la
opinion, los grupos de interés, la administracion y los elegidos.

En este marco, también nos referiremos al analisis de Marcel Merle, '
segun el cual los gobiernos ya no tienen el monopolio del poder y de
la decision: «La concentracion del poder de decision entre las manos
del jefe del Ejecutivo ya no tiene gran significado a la hora en la que el

" Banco Mundial, Rapport sur le développement dans le monde, I'Etat dans un monde en mutation,
Washington, 1997, p. 290

123, Allemand, «Gouvernance: le pouvoir partagé», en J.C. Ruano-Borbalan y B. Choc, Le pouvoir:
Des rapports individuels aux Relations Internationales, Sciences Humaines, 2002, p. 109.

' fbid. p. 109.

4 M. Merle, Sociologie des Relations Internationales, Dalloz, 1988, p. 26.
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peso de las limitaciones exteriores vienen a contrariar la presion cada
vez mas fuerte de los pedidos que son alimentados desde el interior por
el juego democratico».

Podremos constatar este fenomeno de aparecimiento de atribuciones en
el marco del proyecto PRODEPINE, financiado y elaborado por el Banco
Mundial conjuntamente con el Estado y la sociedad civil ecuatoriana.

El poder politico se ejerce de maneras diferentes, hablamos cada vez
mas de gobernanza para hacer referencia a esas transformaciones y
para designar a los mecanismos complejos de la accion publica y la
manera de gobernar.

Desde fines de los afios setenta, los expertos de organismos
internacionales como el Banco Mundial o la OCDE preconizan, entre
otras cosas, la disminucién del Estado-Providencia, la determinacion
de los beneficiarios de las politicas sociales y la privatizaciéon de los
servicios publicos. En este contexto, predican una buena gobernanza,
entendida como una nueva gestion publica. Se debe notar que la
introduccion de la nocion de gobernanza se efectud en los paises en
vias de desarrollo y en transiciéon bajo el impulso de organizaciones
internacionales como el Banco Mundial o la OCDE."

Para James Rosenau,'® la gobernanza es un conjunto de reglas y de
procedimientos, de convenciones y de principios elaborados de manera
implicita por actores de logicas diferentes, en ausencia de autoridad
oficial y sin recurrir sistematicamente a la fuerza militar. La gobernanza
permite tomar nota de la afirmacion y del surgimiento de nuevos
actores, como las organizaciones internacionales, las ONG o los medios
de comunicacion.

La gobernanza implica la pluralidad de los actores de logicas diferentes
(publica, privada), que intervienen en los procesos de accidn colectiva.
Asi, permite considerar esta ltima tomando en cuenta las conexiones
de los niveles de accion (multi level governance). El término
gobernanza introduce igualmente otros principios referenciales, como
la negociacion, la participacion y la cooperacion, oponiéndose de
esta manera al esquema de poder vertical fundado sobre la base de la
autoridad y la jerarquia.’

18 J. Laroche, op. cit, p. 111.

16 J. Rosenau, efcel. Governance without government: order and change in World Politics,
Cambridge University Press, 1993, 390 p.

17 J. Laroche, op. cit, p. 115.
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Finalmente, la gobernanza implica una racionalidad «reflexiva»: los
actores actiian adaptandose permanentemente a los efectos de su accion
colectiva. Rosenau'® afirma en este sentido: «Sacando lecciones de lo
precedente y de los fracasos, avanzan hacia un didlogo permanente en
busca de un consenso».

En el marco de nuestra investigacion, volveremos a hablar sobre el
término gobernanza, que constituird un concepto central que nos
permitira analizar el proyecto PRODEPINE y recalcar los diferentes
niveles de accion, las diferentes l6gicas de los actores y los principios
referenciales que lo caracterizan.

Veremos, en la siguiente seccion, el rol que ocupan actualmente los
pueblos indigenas a nivel supra e infranacional.

Surgimiento y reconocimiento de los pueblos indigenas en el
escenario internacional

Los pueblos indigenas' representan, seglin un estimado aproximativo,
300 millones de personas; es decir, el 4% de la poblacion mundial
repartida en mas de setenta paises.’® Estos pueblos, denominados
autoctonos o aborigenes, vivian en sus tierras antes de que los colonos
llegaran a instalarse en ellas. Repartidos en el mundo entero,”’ han
conservado sus caracteristicas sociales, culturales, econdémicas y
politicas, distintas de aquellas de la poblacion llamada mayoritaria.
Hace apenas dos decenios, estos pueblos no eran objeto de ningun

18 J. Rosenau citado en J. Laroche, op. cit, p. 160.

% Nos referimos, a lo largo de la investigacion, a la definicion dada en el articulo 1 de la
Convencién 169 relativa a los Pueblos Indigenas y tribales de 1989 de la OIT: «Seran
considerados como indigenas los descendientes de las poblaciones que habitaban en un pais o
€en una region geografica a la que pertenecian en la época de la conquista o de la colonizacién, o
del establecimiento de las fronteras actuales del Estado, y que sea cual fuere su situacién juridica,
conservan sus instituciones sociales o una parte de ellas», y estipula que la autoidentificacion
como indigena o tribal seré considerada un criterio fundamental para la determinacion de los
pueblos a los que se aplicaran los términos de la Convencién. Estos pueblos se distinguen de otros
sectores de la sociedad por sus condiciones sociales, culturales y econdmicas, tomando en cuenta
que estan total o parcialmente regidos por costumbres o tradiciones propias.

2 S, H. Davis, The World Bank and Indigenous People, No. 27205, The World Bank, 1993, p. 2.

2 Existe una multitud de apelaciones para designar a estas poblaciones: pueblos originarios
0 autéctonos, primeras naciones, o nacionalidades, cuyas diversas connotaciones, a la vez
juridicas y politicas, son fuente de polémica. Sefialemos ademas que los pueblos indigenas estan
presentes en todos los continentes: citemos a los Huaoranis en la Amazonia ecuatoriana, los
Inuits en Canadé y en Alaska, los Aborigenes de Australia, los Samis de Europa septentrional, los
Bushmen en Africa.
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interés ni de atencion alguna por parte de los gobiernos nacionales o de
la comunidad internacional. Al contrario, fueron victimas de politicas
de asimilacion y de discriminacion, hasta de etnocidio segun las épocas
y las regiones del mundo. Histéricamente, podemos datar la exclusion
de esta poblacion a partir de la conquista espafiola del Nuevo Mundo,
cuyas consecuencias fueron fatales para los indigenas.? A las epidemias
llegadas con los espafioles, hay que adjuntar los efectos de la destruccion
voluntaria de las culturas autoctonas por medio del mestizaje forzado,
de la esclavitud o de las masacres de las poblaciones. A pesar de las
pérdidas de poblacion y de culturas indigenas en términos cuantitativos,
subsisten actualmente cuatrocientos grupos étnicos establecidos en el
continente americano y estan caracterizados por sus practicas culturales
y lingiiisticas propias.

Sin embargo, en el siglo XVIII, se desarrolla una filosofia que alejo
al menos durante dos siglos toda posibilidad de integraciéon de los
pueblos que presentaban caracteristicas distintas a las de la poblacion
mayoritaria o nacional. La filosofia de las Luces, que inspir6 a los
revolucionarios en Francia y dio nacimiento al concepto de Estado-
Nacion: construccion politica que reposa sobre el paradigma de una
sola nacion cultural y étnicamente homogénea, y en consecuencia,
excluye todo particularismo, toda diferencia de orden étnico, cultural
o religioso... En este contexto, la existencia de los pueblos indigenas
considerados como una amenaza potencial para la homogeneidad del
Estado-Nacion® fue negada, simplemente ignorada. Sin embargo, es
un hecho que hoy en dia, los casos en que la poblacién de un Estado se
revela ante una sola y Uinica nacidon son cada vez mas raros.

Anivel internacional, los pueblos autoctonos, largamente caracterizados
como minorias, fueron hasta hace dos decenios ignorados por las
organizaciones supranacionales, portadoras de la filosofia universalista,
segun la cual los derechos fundamentales deben ser garantizados para
todos los seres humanos, sin distincion de ninguna especie.

Al terminar la Segunda Guerra Mundial, la preocupacion mayor fue la
de elaborar un sistema de proteccion de los Derechos Humanos basado
en un concepto universal e individualista de esos derechos, y el objetivo

2 Son llamados indistintamente indios por el hecho de la confusion con los indios de India.

% Yves Lacoste nos hace caer en cuenta de que esta homogeneidad era ficticia. Francia estuvo
caracterizada por una gran diversidad cultural al momento del proceso de formacion de la nacion.
En Y. Lacoste, Dictionnaire de Géopolitique, Flammarion, 1993, p. 595.

19



Patricia Coignet

era el de evitar cualquier tipo de discriminacion entre grupos culturales,
lingiiisticos, o religiosos minoritarios. Pero la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos de 1948 no hace ninguna referencia a la
proteccion de las minorias y de los pueblos indigenas, y solamente afirma
el principio de no discriminacion. A pesar de que las Naciones Unidas
crearon, en 1947, la Subcomision de Prevencion de Discriminaciones
y de Proteccion de Minorias, la idea de derecho en esa época estaba
ligada a la nocion de persona, haciendo abstraccion del grupo cultural al
que pertenecia. La Convencion 107 de la OIT, adoptada en 1957, seria
el Gnico instrumento, hasta 1982, que se interesaria por los derechos
de los pueblos indigenas. Sin embargo, el documento refleja una
orientacion asimiladora de los indigenas, promoviendo su absorcion en
el seno de las sociedades nacionales.

Apenas en los afios noventa, las organizaciones internacionales tuvieron
que adaptar su politica e instrumentos juridicos al nuevo contexto
internacional. Este ltimo estuvo marcado, entre otros, por la caida del
bloque soviético, y mas especificamente tuvo que responder a la nueva
problematica de las minorias, acordandoles derechos particulares.

Las Naciones Unidas adoptaron en 1992, una Declaracion afirmando
derechos especificos para las personas que pertenecen a minorias, sean
estas nacionales, religiosas o lingiiisticas.?* Esta declaracion constituye
el primer instrumento normativo universal completo elaborado en ese
campo, y obliga a los Estados a proteger la existencia y la identidad de
las minorias en sus territorios.

Las organizaciones internacionales van a otorgar una atencion particular
a la situacion de los pueblos indigenas al elaborar nuevos instrumentos
internacionales de proteccion de sus derechos.

Sin pretender dar una explicacion definitiva de este hecho indigena,
se puede constatar que los indigenas comienzan a organizarse y a
reivindicar sus derechos especificos a nivel nacional,” pero también
a nivel internacional, al mismo tiempo en que las organizaciones

% | .a Asamblea General de las Naciones Unidas adoptd la declaracion de los derechos de las
minorias nacionales, étnicas, religiosas y linguisticas, el 18 de diciembre de 1992 por medio de la
resolucion 47/135. Esta afirma la obligacion de los Estados de proteger la existencia y la identidad
de minorias al interior de sus territorios respectivos. Entre los derechos reconocidos a las minorias,
figuran el derecho a utilizar su lengua materna, el derecho a practicar y profesar su religién y el de
participar plenamente en la vida cultural, religiosa, social, econdmica y publica.

% Nos interesaremos, mas tarde, especificamente en el caso ecuatoriano, que conoce
efectivamente este mismo desarrollo.
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multilaterales se empiezan a interesar por su suerte: es decir, a principios
de los afios ochenta. Este reconocimiento internacional se debe vincular
a la visibilidad creciente de los movimientos indigenas.*

Existe un consenso a este proposito, que afirma que el proceso de
globalizacion del capital debilita las luchas de clase y reaviva las
luchas por la identidad, y también diversas formas de nacionalismo, de
localismo o diversos conflictos de orden étnico y religioso.?”

Por nuestra parte, consideramos que el contexto actual de globalizacion
fue un factor favorable para los pueblos indigenas, ya que facilitd, por
una parte, el reconocimiento de los derechos de las minorias en general
y, por otra parte, las alianzas entre los movimientos indigenas y los
actores internacionales, mas que con los actores locales. Las numerosas
ONG y ciertos organismos multilaterales presentaban, en efecto, agendas
mucho mas avanzadas que las de los actores gubernamentales.?

En vista de los acontecimientos que marcaron el fin de los afios
ochenta y el decenio de los noventa, la negacion de la tematica étnica
dificilmente es justificable y, como lo recomienda M. Darviche,” es
urgente «dar crédito politico al “argumento” étnico en la disposicion de
las relaciones estatales e interestatalesy.

Ya sea que se trate de paises industrializados de Europa, de paises
formados después de la desaparicion de la Unidn Soviética, de regiones
recientemente descolonizadas o de América Latina, en donde la
independencia politica es mas antigua; las reivindicaciones de todo tipo
—identitarias, étnicas, religiosas o hasta lingiiisticas— no han cesado
de crecer e intervienen en un contexto de globalizacidén que cuestiona la
capacidad de los Estados de controlar su espacio nacional.*

V. Assies, G. Van der Haat, A. Hoekema, El reto de la diversidad, Pueblos indigenas y reforma
del Estado en América Latina, el Colegio de Michoacan, 1999, p. 22.

7 F. Houtart, «La mondialisation de 'Economie». En Alternatives Sud, vol |, nimero 1. L'harmattan,
Cetri, p. 15- J. F. Bayart también hace referencia a esta dialéctica: la globalizacién, que define
como «un movimiento general de liberalizacion de las sociedades», se acompafia de «una
exacerbacion de las identidades particulares ya sean religiosas, nacionales, o étnicas». En J. F.
Bayart, Lillusion identitaire, Fayard, 1996, p. 10.

% Se puede citar el programa de «Desarrollo Humano», establecido por el PNUD y la Unesco, y su
agenda, que comprende la participacion de la mujer y el tema del ambiente.

M. Darviche se apoya en su articulo sobre las obras de Anthony Smith. M. Darviche, «'horizon
ethnique de la modernité. La sociologie d’Anthony Smith face a la question nationale». En Revue
Internationale de Politique Comparée, I'analyse comparée des politiques publiques, vol. 7, nimero
1, verano 2000, Universidad De Boeck, pp. 203-235.

% C. Gros, «Ethnicité et citoyenneté: question en suspens». En Amérique Latine 2002, Observatoire
des changements en Amérique Latine, Iheal, La Documentation Frangaise, 2002, pp. 55-70.
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Asi es como los Estados no pueden seguir negando el crecimiento de
este pedido étnico y sobre todo —fendmeno nuevo— un pedido que
se ha politizado con el fin de obtener un reconocimiento de derechos
sociales, politicos y culturales especificos. Asi, los representantes de
organizaciones de pueblos indigenas van a participar en reuniones a nivel
internacional, particularmente en aquellas organizadas por el Grupo de
Trabajo de Naciones Unidas sobre las Poblaciones Autdctonas. Estos
ultimos también se han beneficiado del movimiento general, motivando
y elaborando el derecho de los pueblos a disponer de ellos mismos.

Mostraremos, en esta investigacion, que los pueblos indigenas
ecuatorianos se sitian actualmente en un proceso que consiste en vincular
las politicas locales a las cuestiones nacionales y transnacionales. Segun
Paul Virilo,*! este proceso permite reducir las distancias y sobre todo
«corresponde a la negociacion de espaciosy.

Precisemos que trataremos especificamente sobre las organizaciones
indigenas como grupos de interés en el sentido definido por J. C. Ruano-
Borbalan y B. Choc.* Los dos autores las definen como:

[...] organizaciones politicas cuyo objetivo y funcién no estan
orientados hacia la toma y el ejercicio del poder politico (como los
partidos politicos) sino hacia la presion sobre las autoridades politicas
con el fin de hacer reconocer y tomar en cuenta sus reivindicaciones,*

estas pueden corresponder a intereses profesionales o a causas
especificas, como la defensa de los derechos humanos.

Por otra parte, los grupos de interés pueden recurrir a diferentes modos
de accidn o «repertorios de accion colectivay, segun la expresion de C.
Tilly,> tales como los recursos econdmicos, numéricos —énfasis en la
cantidad— o incluso intelectuales —recurso a la legitimidad cientifica,
a la experiencia—. Suscitan entre otras, interacciones —alianzas o
confrontaciones con otros grupos, organizaciones y diversos sectores
del aparato estatal—.

3 P, Virilo. L'espace critique: Essai, Editor Christian Bourgois, Paris, p. 133.

%J. C.Ruano-Borbalany B. Choc, Le pouvoir: Des rapports individuels aux relations Internationales,
Sciences Humaines, 2002, p. 128.

% fbid, p. 128.

% Charles Tilly denomind «repertorio de la accion colectiva» a los medios que ciertos grupos
utilizan con el fin de hacer avanzar o de defender sus intereses. En C. Tilly, La France conteste,
L'Espace du politique, Fayard, Paris, 1986, 322 p.
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En fin, seglin Ruano-Borbalan y Choc,* los grupos de interés son
esenciales para la formacion de las identidades colectivas —clases,
grupos, profesiones, causas—.

Los grupos contribuyen a hacer emerger las cuestiones susceptibles de
ser debatidas y deliberadas en el espacio publico: lo que se ha nombrado
como la puesta en agenda.

Aunque se propongan nuevas categorias de intervencidn publica o que
traten de oponerse a una medida, también participan en la elaboracion,
hasta en la puesta en marcha de las politicas publicas. En lo que
concierne a la construccion de redes, las mediaciones vinculan a los
actores y traducen sus intenciones: para Pilar Larreamendy,® las redes
de actores son modificadas seglin las mediaciones, entendidas como el
proceso segun el cual los intereses estan ligados entre ellos.

Christian Gros® afirma que la cuestion indigena se ha globalizado y
ha adquirido legitimidad internacional gracias a poderosos intereses
externos con los que esta ligada. Estos intereses, tales como los derechos
humanos, la lucha contra la pobreza, la proteccion del medioambiente o
de la biodiversidad, permiten presionar a los Estados y atraer recursos
hacia su direccion.

Nuevos instrumentos han sido elaborados en un contexto de toma
de conciencia de la importancia del rol que pueden jugar los pueblos
indigenas en una primera instancia, en los dominios de la conservacion
de la biodiversidad y de la proteccion de los ecosistemas amenazados.

El Banco Mundial publicd, en 1982, un informe sobre los pueblos
tribales y el Desarrollo Economico®® y elabord su politica operacional
en el momento mismo en que numerosas organizaciones indigenas
de América Latina, asi como varios antropologos, criticaban Ia
teoria integracionista y proteccionista,® segun la cual la persistencia
historica de las culturas e identidades indigenas no era suficientemente
reconocida. En este periodo, igualmente la Organizacion Internacional
del Trabajo considerd oportuno revisar la Convencion 157 sobre los

% J. C. Ruano-Borbalan y B. Choc, op. cit, p. 13.

% P, Larreamendy, Indigenous Networks: politics and development interconnectivity among Shuar
in Ecuador, Universidad de Cambridge, 03/2003, p. 34.

¥ C. Gros, «Questions indiennes: changement social et identité culturelle». En Cahiers des
Amériques latines, 13, lheal, 1992, pp. 55-63.

% www.worldbank.org.

% fbid.
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pueblos tribales e indigenas. La Comision de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas establecid, por su parte, un grupo de trabajo sobre
los pueblos indigenas con el fin de elaborar estandares internacionales
acerca de su tratamiento.

Asi, los pueblos indigenas se convertirdin en sujetos de derecho
internacional, como lo demuestra la eclaboracion de instrumentos
internacionales relativos a la proteccion de sus derechos. Estos
instrumentos estan ligados a diversas tematicas, que reflejan la
diversidad de las organizaciones internacionales que los originan.

Podemos citar, en primer lugar, la convencion 169 de la OIT, relativa
a los pueblos indigenas y Tribales en los paises independientes, del
27 de junio de 1989,* que reemplaza a la Convencion 107, entonces
considerada como inadecuada para responder a las reivindicaciones
de los movimientos indigenas emergentes. La nueva convencion de la
OIT fue el primer instrumento en reconocer derechos especificos a las
poblaciones autoctonas, como el derecho a conservar sus costumbres y
sus instituciones.

Aunque no reconoce oficialmente un derecho a la autodeterminacion, la
convencionhacereferenciaaun «autogobierno o aunaautodeterminacion
internay, en el sentido de una estructura administrativa y de un sistema
juridico distintos y separados. Asimismo, las Naciones Unidas se
interesaron, en los afios ochenta, en esta problematica, creando un
Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Autoctonas, 6rgano vinculado
a la Subcomision de la Promocion y de la Proteccion de los Derechos
Humanos, con el objetivo de preparar el Proyecto de Declaracion
Universal de los Derechos de los Pueblos Autdctonos.*' En 1993, la
misma organizacion proclama la Declaracion del Decenio Internacional
de los Pueblos Autdctonos, que anuncia el Decenio Internacional de los
Pueblos Autoctonos de Naciones Unidas (1995-2004), proclamado el
21 de diciembre de 1993. La declaracion de la Conferencia Mundial de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, en Viena en 1993, reconoce
la importancia de la diversidad cultural, reafirmando la primacia del
universalismo.

% La convencion de la OIT fue firmada por el Ecuador, el 14 de abril de 1998. Los otros Estados
signatarios son: Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Fidji, Guatemala, Honduras,
México, Noruega, Paises Bajos, Paraguay y Per(.

“ www.un.org/spanish/hr/pobla.htm.
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La Organizacion de Estados Americanos (OEA), se interes6 también
en esta cuestion, y elabord la Declaracion Interamericana relativa a
los Derechos de los Pueblos Autoctonos. Finalmente, la declaracion
de los Derechos Culturales de la UNESCO (1997), y la convencion de
la Proteccion de los Derechos relativos a los saberes tradicionales de
las Naciones Unidas, en el afio 2000, hacen directamente referencia al
derecho de los pueblos indigenas de poner en practica su cosmovision
a través de la lengua, la medicina tradicional y la ocupacion de
los territorios autdctonos. Mencionemos también el Fondo de las
Poblaciones Indigenas, creado en 1992, y destinado a los pueblos
autoctonos de América Latina y el Caribe, que se beneficié del apoyo
de sus gobiernos y de la comunidad internacional.

Esta lista exhaustiva nos da una indicacion del interés puesto por los
diversos organismos multilaterales en la problematica indigena que
se sitia en la frontera de los Derechos Humanos, del Derecho de las
Minorias, asi como de los Derechos Culturales.

El tema de los pueblos indigenas es efectivamente un asunto complejo,
que cuestiona al Estado-Nacion, obligandolo a considerar la optica
de una nacion multicultural, plurinacional y pluriétnica. Ciertamente
estos instrumentos no implican necesariamente el mejoramiento de
las condiciones de vida de los pueblos indigenas o su insercion en la
vida politica nacional, sino que representan un avance notable en la
elaboracion de sus derechos. Ademas son productores de sentido y de
simbolos que afirman que la poblacién indigena es sujeto de derecho,*
redefiniendo asi su historicidad y reconociendo «la legitimidad de
numerosas solicitudes politicas, sociales y culturales».*

Por otra parte, consideramos que estos instrumentos de proteccion de
los Derechos de los Pueblos Autdctonos son también el resultado de
sus acciones y determinacion propias. En esta dptica, utilizaremos el
concepto de saillance éthnique,* segun el cual la identidad representa

42.C. Gros, 2002 op cit, p. 60.

“ bid. p. 60.

“P. Poutignat y J. Streiff-Fenart sefialan «la idea de que la etnicidad es un modo de identificacion
entre otros posibles: no nos lleva a una esencia que poseemos, sino a un conjunto de recursos
disponibles para la accion social (las organizaciones indigenas han utilizado su “potencial étnico”
para actuar en contra de las visiones estatales de la identidad étnica, que acuerdan una importancia
invariable y universal a la etnicidad, la nocion de saillance éthnique cuestiona la prioridad de la
identificacion étnica en la organizacion de la vida social y de la utilidad social de demostrar, de
manifestar o de validar la existencia de una categoria étnica en una situacion social particular». En
P. Poutignat, J. Streiff-Fenart, Théories de I'éthnicité, PUF, 1995, p. 182.
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una real fuerza social, previa a toda accion colectiva. Citemos como
ejemplo a los Inuits en Canadd, a Chiapas en México, o al movimiento
indigena ecuatoriano conocido por su nivel y forma de organizacion. Si
este tltimo es el objeto particular de esta investigacion, tendremos como
perspectiva el comprender como los indigenas recurren a su potencial
étnico® o identitario para insertarse en la vida politica nacional, y
mas precisamente, para participar en el proceso de elaboracion y de
ejecucion de politicas publicas.

Apartaremos la posicion llamada esencialista o primordialista, segin la
cual la identidad étnica es concebida desde una perspectiva estatal como
una manera de vida tradicional. Los grupos étnicos son considerados
como «entidades que se autoperpetian, definidas por atributos culturales
inmutables o bien por un perfil psicologico “primordial”».*

Al contrario, privilegiaremos el acercamiento instrumentalista y su
vision dinamica y evolutiva de la identidad étnica. Definida como el
resultado de la confrontacion de intereses y de la interaccion estratégica
entre los grupos étnicos. Asi, podemos asociar esta perspectiva a la
teoria de la eleccion racional y de la movilizacion de recursos,” y de
manera mas general, a la sociologia de las organizaciones; campos de
busqueda que explotaremos para nuestro trabajo.

Esta segunda aproximacion nos servirda de marco de referencia,
considerando que las organizaciones indigenas ecuatorianas se
encuentran en un proceso constante de renegociacion de su identidad,
que ademas se refleja en las distintas fases del proyecto PRODEPINE.

Pretendemos mostrar en este estudio que el movimiento indigena
de la republica ecuatoriana usa su identidad étnica como un recurso
negociable y como base de su activismo social. Compartimos la idea
de que la representacion de los pueblos indigenas como nobles salvajes
que defienden sus tradiciones fijas e inmutables ya no corresponde a
la realidad actual, y que es necesario hacer que esta representacion
evolucione.

Los ultimos veinte afos han visto surgir una plataforma comun para
la reivindicacion de los derechos de los indigenas, fundada en su
reconocimiento como pueblos y en su derecho a la autodeterminacion.

% C. Gros, 2002, op. cit, p. 60.
4 W Assies, G. Van der Haat A. y Hoekema, op. cit, p. 25.
4 Ibid, p. 25.
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Este es entendido como el poder de controlar un territorio dado, no
solamente en términos de recursos naturales, sino también como un
espacio en el que sus propias normas sociales, econdémicas, juridicas y
culturales puedan ser aplicadas, y elaboradas sus instituciones.*®

El proyecto PRODEPINE, que constituira el terreno de estudio de esta
tesis, es el resultado de un préstamo realizado por el Banco Mundial e
interviene en un contexto de ajuste estructural segtin el cual el objetivo
prioritario es el crecimiento economico.*’

En este estudio, intentaremos comprender las razones que condujeron a
la organizacion a financiar este proyecto. Nos interesaremos en primer
lugar en el rol que juega el Banco Mundial en el dominio del desarrollo,
asi como en su modo de funcionamiento.

El Banco Mundial y su rol en el desarrollo

Aunque vayamos a estudiar en el transcurso de la investigacion el rol
especifico del Banco Mundial en la decision de financiar PRODEPINE, es
importante presentar en grandes lineas la politica de desarrollo llevada
por la organizacion internacional, asi como su funcionamiento.

Creado por los Acuerdos de Bretton Woods en 1944, el grupo Banco
Mundial estd compuesto por cinco instituciones multilaterales
de desarrollo que son propiedad de los Estados miembros. Estas
instituciones son: el Banco Internacional para la Reconstruccion y de
Desarrollo (BIRD), que comenzé a funcionar en 1946; la Corporacion
Financiera Internacional (CFI) (1956); la Agencia Internacional de
Desarrollo (AID), creada en 1960; el Centro Internacional para el
reglamento de diferendos relativos a las Inversiones (CisSDI), creado
en 1966, y la Agencia de Garantias para las Inversiones Multilaterales
(AGIM), creada en 1988. La agencia original, BIRD, es la mas grande
del grupo y, en 1997, 180 paises eran propietarios de su capital,® los
mismos paises miembros del FMI. El objetivo principal fue el de
proveer ayuda a los desfavorecidos de paises mas pobres, administrando
recursos y conocimientos, creando capacidades ¢ impulsando la
creacion de asociaciones en los sectores publicos y privados.

“®\V. Assies, G. Van der Haat y A. Hoekema, op. cit, p. 45.

4 B. Sarrasin, «Ajustement structurel et lutte contre la pauvreté en Afrique: La Banque Mondiale
face a la critique», L'Harmattan, 1999, p. 34.

% D. Mato, Estudios Latinoamericanos sobre cultura y transformaciones sociales en tiempos de
globalizacién, Clacso, 2002, p. 105.
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Los gobiernos ejercen su funcion de accionistas a través de una
Asamblea de Gobernantes y por medio de un Directorio, en el que
cada pais miembro es representado individualmente. Los Directores
Ejecutivos son nombrados o elegidos por los gobiernos miembros.*!

Sefialemos igualmente que el poder de voto de un pais refleja la amplitud
de su participacion en el seno del Banco Mundial. Efectivamente, al
interior del BIRD, hay una distincion entre un grupo poderoso de cinco
directores ejecutivos, representantes de los Estados Unidos, Japon,
Alemania, Francia y el Reino Unido, que poseen un poder total de votos
del 37,55%. Los otros paises, a excepcion de China, la Federacion Rusa
y Arabia Saudita, estan organizados en grupos de varios miembros que
eligen a sus representantes en el seno de la Direccion Ejecutiva.? El
Banco posee oficinas en 100 paises en vias de desarrollo y en transicion,
y cuenta aproximadamente con 10.600 empleados. Sus principales
actividades son las siguientes: la inversion en los servicios basicos de
salud y educacidn, inversion en el desarrollo social, la integracion, la
gestion del gobierno y el fortalecimiento institucional como factores
esenciales para reducir la pobreza, reforzar la capacidad de los
gobiernos de administrar servicios de buena calidad, la proteccion
del medioambiente, el apoyo al sector privado y a su desarrollo,
la promocion de reformas orientadas a la creacion de un ambiente
macroeconomico estable propicio a las inversiones y la planificacion a
largo plazo. El grupo del Banco Mundial es el principal proveedor de
asistencia para el desarrollo, otorga anualmente US $20.000 millones en
forma de préstamos.** El Banco colabora igualmente con organizaciones
privadas, gubernamentales, multilaterales y no gubernamentales.

El Banco Mundial esta organizado en departamentos geograficos y
sectoriales, que permiten asociar a la preparacion de cada proyecto,
el equipo responsable de un pais dado y expertos de distintos
campos relativos al desarrollo: infraestructura, salud, educacion y
medioambiente. Utiliza también sus competencias para definir con cada
pais una estrategia de asistencia pais, que determine las prioridades de
sus intervenciones para los siguientes tres afos.

¥ Banco Mundial, The evolving Role of the World Bank. The First half Century, nimero 13535,
1994, Washington, 1994.

52D, Mato, op. cit, p. 105.

% Banco Mundial, 1994 a, op. cit
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Sefialemos también que todas las operaciones del Banco son aprobadas
por el Consejo de Administracidbn permanente, que comprende
veinticuatro administradores que representan el conjunto de los Estados
miembros. Los cinco principales accionistas: Estados Unidos, Japon,
Alemania, Francia y el Reino Unido, disponen de una sede unica.
Los otros paises comparten sus representaciones en circunscripcion;
el conjunto del Consejo se reparte de manera equilibrada entre paises
desarrollados y paises prestatarios. EI Consejo es un instrumento de
orientacion y de control de la institucion que dispone de un servicio
de evaluacion autonomo del que define el programa de trabajo, y que
solamente reporta al Consejo.>

El Banco Mundial parece actualmente ineludible en el escenario
internacional cuando se habla de desarrollo. Como organismo
multilateral de financiamiento del desarrollo, representa en efecto el mas
importante proveedor de fondos de los paises en transicion.® Dispone
de competencias pluridisciplinarias; el Banco Mundial es capaz de
elaborar una estrategia de intervencion en el conjunto de dominios que
competen al desarrollo. Igualmente presenta cierto nimero de ventajas
que le dan una capacidad de movilizacion real.*

Sin embargo, esta posicion hegemonica no impide las criticas que
emergen de todas partes en los afios ochenta, tanto desde diversas
ONG como de paises en vias de desarrollo o de organismos
intergubernamentales.’” Todos cuestionan las opciones ideologicas y
econdmicas del Banco Mundial, en particular su adhesion sin falla a los
modelos de la economia liberal.

% P. Dufour, «La Banque Mondiale et la lutte contre la pauvreté». En Cahiers Frangais: La crise des
organisations internationales, nimero 302, La Documentation Francaise, 2002, p. 58.

% [bid. pp. 56-65. El articulo hace referencia a las agencias especializadas de Naciones Unidas
que se sienten, a veces, desposeidas de sus competencias por el Banco Mundial.

% En lo que se refiere a su modo de financiamiento, el Banco Mundial dispone de una capacidad de
movilizacion financiera basada en el principio de incentivo en los mercados, utilizando la garantia
de sus accionistas. Este sistema permite ofrecer al conjunto de paises en desarrollo, a renta
intermedia, condiciones de financiamiento ventajosas sin tener que recurrir a transferencias de
presupuesto de los paises desarrollados. Para los paises mas pobres, el Banco pone en marcha
créditos concesionales de la Asociacion Internacional de Desarrollo, que vienen de contribuciones
del conjunto de paises desarrollados. El Banco Mundial utiliza igualmente sus competencias para
definir con cada pais una estrategia de asistencia pais, que determina las prioridades de sus
intervenciones en los siguientes tres afios.

57 Entre esas criticas, la emitida por el reporte de Unicef, en 1984, desacredita a la organizacion,
insistiendo en los efectos negativos provocados por las politicas de desarrollo.
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Asentada en Washington, siendo su primer accionista los Estados
Unidos, la organizacion internacional se encuentra, en efecto, bajo
influencia anglosajona. Esta caracteristica comun de las instituciones
multilaterales se manifiesta en el caso del Banco Mundial

[...] por los modelos de desarrollo que sostiene prioritariamente,
fundados en una liberalizacion rapida y total de las economias, en el
desmantelamiento de los conjuntos paraestatales de los paises donde las
estructuras econdmicas estin apenas naciendo.>®

La organizacion internacional adopto, a lo largo de los afios ochenta,
una politica de ajustes estructurales que consistio en el restablecimiento
del crecimiento econdémico, la liberalizacion de los intercambios,
el predominio de las fuerzas del mercado y la redefinicion de las
intervenciones®® del Estado, dejando un lugar minimo a la aproximacion
cualitativa del desarrollo: cuestiones sociales y culturales, acceso a la
educacion y lucha contra la pobreza.

Pero el peso de la critica, especialmente de los medios académicos, ha
llegado hasta la condena del sacrosanto «Consenso de Washington,®
al que se adjuntan los resultados poco alentadores®!, asi como las
consecuencias de la redefinicion del orden mundial a partir de la caida
de los regimenes comunistas, que condujeron al Banco al comienzo,
a fines de los aflos noventa, de los cambios perceptibles. A partir de
mediados de los afios ochenta, el Banco Mundial se enfrento a una crisis
de orientacion y se interrogé sobre su estrategia. En ciertas regiones del

Y. Tavernier, op. cit 1999, p. 58.

% B. Sarrasin «Ajustement structurel et lutte contre la pauvreté en Afrique: La Banque Mondiale
face a la critique», L'Harmattan, 1999, p. 45.

& Dogma neoliberal adoptado por el Banco Mundial, elaborado para llevar a los paises en vias de
desarrollo hacia el camino del crecimiento.

T. M. Keinert C. de Castro Silva, «Mondialisation, Etat National et instances locales en Amérique
Latine», Alternatives sud, Vol. IV (1997) 3, pp. 145-160.

Segun el articulo, fue el Consenso de Washington el que tomd la posta del modelo de desarrollo
en América Latina, considerando que el origen de los problemas econdmicos del continente se
situaba en la politica de sustitucion de las importaciones, orientada por un Estado que monopolizé
el ahorro y debilité la competitividad de las empresas. La férmula preconizada fue una estabiliza-
cién macroeconémica, reformas estructurales contemplando privatizaciones, la reduccion del rol
regulador del Estado (considerada como la causa principal de la recesion econdmica) y la apertura
de los mercados a capitales extranjeros; el modelo terminé en un crecimiento de la pobreza y del
desempleo; es decir, de la polarizacion.

& Banco Mundial, The Strategic Compact: Renewing the Bank’s effectiveness to fight poverty,
Washington, 13/02/1997.
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tercer mundo, ;no se retiraron los Estados y los gobiernos renunciaron
a asumir sus tareas?®

Constatando esto, la idea es la de acreditar las razones de peso de un
golpe de timon en el accionar del Banco Mundial, que apuntaba sobre
todo a cambiar de interlocutores en la politica de ayuda internacional.

En 1997, a pesar de que, en el Informe sobre el Desarrollo en el Mundo,
la institucidn es fiel a algunos postulados fundamentales y en particular
a la supremacia de la economia de mercado, rehabilita el rol del
Estado atribuyéndole el mantenimiento de los equilibrios econémicos
generales, diversas responsabilidades como las inversiones en recursos
humanos, como la salud o la educacioén, la proteccion de los grupos mas
vulnerables de la poblacion, la proteccion del medioambiente. Ademas,
el informe menciona la necesidad de reforzar a las instituciones
estatales, y particularmente su capacidad de formulacion y coordinacion
de politicas y el acercamiento entre el Estado y el pueblo.

Sin embargo, el ajuste estructural esta en todas partes al orden del dia
y el informe le concede una base suplementaria para intervenir en todas
las dimensiones de la accion publica.

Otro signo de cambio operado por el Banco es su politica comprometida
enlalucha contralapobreza. Sacando la conclusion de que el crecimiento
a cualquier precio no necesariamente engendra una reparticion mas
equitativa de la riqueza en numerosos paises, la organizacion llevara a
cabo un trabajo de investigacion y analisis con los mas necesitados, con
el objetivo de sacar conclusiones mas precisas sobre los factores que
causan y conllevan a la pobreza.*

En lo que a nuestra investigacion se refiere, la constatacion establecida
sobre la condicion misma de pobreza nos interesa directamente: el
informe concluye que ser desfavorecido no tiene que ver solamente con
la falta de recursos econdmicos, sino también con «ser excluido de las
grandes decisiones que tienen que ver con sus propias vidas, y no estar

8 J. P. Gaudin, Pourquoi la Gouvernance?, La Bibliotheque du Citoyen, Presses de la Fondation
Nationale de Sciences Politiques, 2002, p. 65.

8 Banco Mundial, 1997 a, p. 290.

& Se trata de una investigacion efectuada a alrededor de 60 mil hombres y mujeres de sesenta
paises en desarrollo, que contiene cierto nimero de constataciones sobre sus condiciones y sus
necesidades, con el fin de mejorar su vida cotidiana. Hay que hacer referencia al Ultimo «Reporte
sobre el Desarrollo en el mundo 2000/2001: Combatir la pobrezay, para consultar los resultados
de esta investigacion.
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representado frente a las instancias politicas locales o nacionalesy.®
Veremos que la poblacion indigena en el Ecuador es la mas afectada por
la pobreza y que fue —hasta hace poco— excluida del espacio politico,
social, economico y cultural del pais.

Esta evolucion en la politica del Banco se traduce igualmente en sus
modalidades de intervencion. En 1980, lo esencial de los financiamientos
se situaba en las infraestructuras y sectores tales como la agricultura o la
industria; un decenio mas tarde, son los aspectos sociales del desarrollo
y las reformas estructurales los que son privilegiados por el organismo.

En nuestro estudio, el desarrollo social es comprendido como «una
aproximacion integral de los problemas sociales y de las estrategias de
crecimientoy.®

El desarrollo social esta basado en la igualdad de oportunidades en la
perspectiva de la consolidacion de una sociedad equitativa. En América
Latina, este tema es de suma importancia; aqui la fuerte concentracion
de la riqueza representa un problema mayor y, en ese sentido, es
condenada por los pueblos indigenas en general.

Con el objetivo de poner en practica el desarrollo social, es necesario,
segtin Jan Neverdeen,®” el considerar tanto los problemas sociales como
demogréficos y economicos. El desarrollo social significa igualmente el
tomar en cuenta nociones como el capital social, el capital humano y la
puesta en valor de la democracia.

Si mas adelante no tenemos la ocasion de volver a mencionar este tema,
podemos sefialar ahora que estos asuntos forman parte de la agenda de
los pueblos indigenas en el Ecuador.

De igual manera, a pesar de que el Banco Mundial es conocido por
su sistema centralizador y vertical, ahora motiva a que los proyectos
se fundamenten en un proceso participativo que permita implicar a
las comunidades en la evaluacion de sus necesidades y la elaboracion
de politicas que busquen el mejoramiento de sus condiciones de vida.
Ilustrando esta nueva optica, PRODEPINE se construye segin el modelo

& J. Fournier, «L' Etat dans un monde en évolution a propos du rapport de la Banque mondeales».
Revue Frangaise d' Administation Publique: L' état en question [Paris]. [IAP, octubre-diciembre
1997 pp. 557-562.

% J. P. Neverdeen, «Globalization, north-south: representations of univen interaction of
modernities». Theory, Culture and Society, 17 (1) [s/c], pp.129-137

& Jbid. p. 117.
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participativo de la fase de elaboracion, de ejecucion y de evaluacion. De
igual manera, la organizacion internacional ha tomado conciencia de la
importancia del tema cultural en los proyectos de desarrollo, una de sus
recientes orientaciones es la de «asegurar que el proceso de desarrollo
motive el respeto de la dignidad, los derechos humanos y sobre todo la
unidad cultural, y mirar a la diversidad cultural como un instrumento
del desarrolloy.®®

PRODEPINE es un proyecto tedricamente concebido en funcion de las
particularidades de los pueblos indigenas ecuatorianos, y ya veremos
que las organizaciones indigenas juegan un papel importante en el
funcionamiento del proyecto. Definiremos ese término esencial en
nuestra investigacion como el encuentro de multiples actores de
diferentes estatus que se organizan alrededor de distintos intereses de
naturaleza variada. El proyecto, tal como lo contemplamos, constituye
ademas la cristalizacion de las interacciones entre los actores implicados.

Sin embargo, Yves Tavernier estima que las acciones del Banco Mundial
estan poco adaptadas a las ultimas etapas del desarrollo. Segtn ¢l, «el
proceso de desconcentracion emprendido en 1997 por el Banco debe
acelerarse. Debe dar mas responsabilidades a los representantes locales
en la preparacion y la ejecucion de proyectos sin perder su capacidad
de movilizar una experiencia pluridisciplinaria y de aprovechar de la
experiencia mundial. El Banco debe tener un enfoque mas abierto de
colaboracion, teniendo en cuenta sistematicamente la opinioén de los
representantes locales de los socios bilaterales, incluso cuando las
autoridades de los paises prefieren evitar una concentracion muy grande
de donantes. La dimension social del desarrollo debe ser integrada por
el Banco, asumiendo el precio de una verdadera relacion cultural. Debe
dar, en ese sentido, un verdadero vuelco estructurado en 1995. Debe
también volver a centrar las prioridades de su accion en los paises
emergentesy.®

Ademas, el autor subraya que el «exceso de centralismo del Banco
hace que sea percibido muy a menudo como una institucion arrogante,
alejada de las dificultades de terreno, sumisa a efectos de la moda y
al egocentrismo washingtoniano, en donde el reino de los modelos
macroecondmicos es permanente».’”’ Igualmente, ciertas misiones

& www.worldbank.org.
& Y Tavernier, op. cit, p. 59.
™ |bid, p. 60.

33



Patricia Coignet

conducidas desde Washington dan la impresion de un marco impuesto y
de falta de adaptacion de las soluciones a las realidades locales.

Finalmente, el objetivo de nuestro estudio implica igualmente el
interesarse en la relacion que mantiene la institucién con el campo
politico. Asi como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial
se implico desde los afios noventa en un proceso de reconocimiento
explicito de la dimension eminentemente politica de sus intervenciones
en los paises en vias de desarrollo. Este cambio de actitud es el resultado,
entre otras cosas, de las evaluaciones de terreno y de la constatacion
de la ineficacia de la ayuda otorgada, asi como de las limitaciones
financieras.”

De manera mas concreta, la organizacion propone dirigir el
financiamiento publico de ayuda al desarrollo solamente a los paises
que prueben una gestion eficaz de esta ayuda y, al contrario, suprimir
toda ayuda financiera a los gobiernos que no intenten verdaderamente
desarrollar sus paises. Esta distincion explicita hecha entre «los buenos
y los malos gobiernos» o entre los Estados legitimos ¢ ilegitimos
marca el posicionamiento y el rol politico del Banco Mundial.”” Esta
intrusion en el dominio politico de una institucion econémica cuestiona
la legitimidad del derecho de injerencia, ;Hay un limite para su
intervencion? ;Hasta donde se implica en la esfera politica?

En nuestro estudio, nos preguntaremos, efectivamente, en qué medida
la ayuda aportada por el Banco al gobierno ecuatoriano modifica
el espacio publico politico del pais, y si se puede hablar de politica
publica en el caso del proyecto PRODEPINE. jHabra el Banco adquirido
suficiente legitimidad para pretender elaborar acciones publicas en los
paises en vias de desarrollo?

Aunque el Banco Mundial siga siendo un organismo fentacular,
que tiene un monopolio real en cuanto a la gestion del desarrollo,
constatamos que diferentes elementos revelan un cambio notable en
la cultura del organismo. Este reconoce que el mercado por si mismo
no es suficiente para resolver los problemas de los paises en transicion.
El desarrollo es considerado en su integralidad y particularmente en su
dimension politica. La institucion financiera ha afirmado explicitamente
su voluntad de incitar a los dirigentes de los paises en vias de desarrollo

n P Dufor, op. cit, pp. 56-65.
2 |dem. pp. 56-65.
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a compartir el poder con quienes estaban excluidos hasta entonces, y
a poner en marcha politicas que asocien a todos los participantes: la
sociedad civil, el sector privado y el Estado.

Nuestro trabajo se inscribe en el campo de la investigacion de las politicas
publicas, postulando que el andlisis del proyecto del Banco Mundial
puede ser relacionado a este campo de investigacion. Retendremos a
ese nivel de nuestro estudio una definicion muy pragmatica y abierta de
la politica publica, caracterizandola como una accién gubernamental en
un dominio de la sociedad: empleo, seguridad vial, inmigracion, o en un
espacio geografico dado: regiones del sur de Europa, DOM-TOM, etc.”

Nos preguntaremos en qué condiciones se puede asociar el término
de politicas publicas a una organizacion internacional. Este tema
hace directamente referencia a la evolucion del ambito internacional
en el cual los Estados perdieron su soberania, y las organizaciones
internacionales ejercen un rol, hasta se podria decir una presion™
creciente, interviniendo en los asuntos politicos, econdmicos y sociales
de los gobiernos nacionales. Segun Jacques Fournier,” «frente al
fenomeno de la globalizacion de los intercambios, la accion de los
Estados, sobre todo cuando se trata de Estados medios o en vias de
desarrollo, se arriesga a perder gran parte de su autonomia» y segun
¢l, la Gnica perspectiva posible para que los Estados recuperen su
autonomia y una capacidad real de intervencion, es actuando de manera
colectiva a un nivel mas alto, ya sea regional o mundial.

Analisis de las politicas ptblicas

No se trata aqui de pasar revista de manera exhaustiva a los numerosos
enfoques’ de las politicas publicas propuestas por las ciencias politicas,
sino mas bien definir el marco tedrico en el cual vamos a desarrollar el
estudio del proyecto PRODEPINE. Asi, es necesario proceder brevemente
aun analisis de los diversos enfoques, con el fin de extraer los elementos
que convienen a nuestra busqueda.

Y. Meny, J.C. Thoenig, Politiques Publiques, Paris, PUF, 1989, p. 130.

™ CLAD, Reforma del Estado: un enfoque de politicas publicas. En Reforma y Democracia niimero
16, 2000, CLAD, p. 53.

™ J. Fournier op. cit pp. 557-562.

™ | es approches nationales des Politiques Publiques. Revue Frangaise de Sciences Politiques,
Presses de Sciences Palitiques, vol. 52, (1), 12/2002.
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A pesar de sus limites, el analisis secuencial propuesto por Jones,”
que durante largo tiempo fue la referencia en el analisis de las politicas
publicas, posee dos ventajas mayores. La primera es la de proponer un
marco de analisis de las politicas ptblicas en una sucesion de etapas, que
van desde la puesta en agenda hasta la evaluacion. Este enfoque puede
ser adaptado al caso del PRODEPINE, proyecto que podemos analizar en
diferentes secuencias: la génesis del proyecto, su formulacion, la fase
de decision y de puesta en marcha, y la evaluacion.

La otra ventaja que ofrece el enfoque secuencial, segin Pierre Muller, es
la de «romper con las representaciones de la accion publica construidas
por las élites dirigentes»,”® y de esta manera brinda una perspectiva
sociologica que permite rendir cuentas de la diversidad de los actores
que participan en la accidn publica.

Considerando la complejidad, hasta el caracter cadtico o desorganizado
del PRODEPINE tanto en su fase de elaboracion como en la fase de
ejecucion, el analisis lineal o esquematico propuesto por Jones
encontrard rapidamente sus limites en el marco preciso de nuestro
estudio.

Los enfoques de las redes en andlisis de las politicas publicas
desarrollados, tanto por la escuela alemana como por la escuela inglesa,
nos interesan particularmente, ya que presentan la ventaja de considerar
configuraciones de actores menos estructuradas y estables que otros
enfoques tedricos. PRODEPINE es un proyecto elaborado y ejecutado
por una variedad de actores formales, como el Banco Mundial y sus
técnicos y el gobierno ecuatoriano; pero también por un conjunto de
actores mas informales que pertenecen a la sociedad civil, tales como
las organizaciones indigenas nacionales, regionales o locales.

Retomaremos, por nuestro lado, la definicion de Knoke y Pappi que
comprende a las redes como «coaliciones de actores que compiten
entre ellos»”™ e introducen asi la dimension del conflicto en el marco
de analisis.

™ C. O. Jones, An introduction to the study of Public Policy, Belmont, Duxbury Press, 1970, citado
en P. Muller, Les politiques publiques, Paris, PUF, 1990, p. 15.

™ P.Muller, Les politiques publiques, Paris, PUF, 1990, p. 29.

™ D. Knoke, F.U. Pappi, J. Broadbent, Y. Tsujinaka, Comparing Policy Networks Labor Politics
in the US, Germany and Japan, Cambridge University Press, 1996. En 2000 opcit. 1990, p. 36.
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Por otra parte, desarrollan un analisis que vincula el nivel macro,
las instituciones,*® y el nivel micro, las interacciones concretas entre
actores.

La vision de policy networks desarrollada por la escuela inglesa
también presenta ventajas para nuestro estudio, concibiendo las redes
de politicas publicas «como el resultado de la cooperacion mas o
menos estable, no jerarquica, entre organizaciones que se conocen y
se reconocen, negocian, intercambian recursos y pueden compartir
normas e intereses».*!

Seglin estos mismos autores, el estudio del funcionamiento de estas
redes, asi como de su surgimiento, ayuda a comprender los procesos
de puesta en agenda y formulacion de acciones publicas. Sin embargo,
Vincent Lemieux, en su estudio sobre las coaliciones a propdsito de las
politicas publicas, subraya el caracter temporal y heterogéneo de estas
alianzas entre los actores cuyos «valores politicos son convergentes o
divergentes».®?

En el caso del proyecto del Banco Mundial, tanto su elaboracion cuanto
su ejecucion fueron posibles gracias a la formacion de unared de diversos
actores constituida para su realizacion. En esta optica, PRODEPINE puede
ser visto como el resultado de conflictos, compromisos y negociaciones
entre multiples grupos de interés conformados por varios actores
autonomos del campo politico.

Igualmente tomaremos como postulado de partida la autonomia
estratégica de los actores que tienen la capacidad de influir en las
decisiones y evoluciones que conciernen a las politicas publicas. Nos
apoyaremos en el analisis estratégico desarrollado por Ehrard Friedberg
y Michel Crozier,** que busca sobrellevar el antagonismo entre la
libertad individual y el determinismo de las estructuras sociales. Los
dos autores desarrollan conceptos clave tales como la estrategia, el

% Contemplaremos a las instituciones como «estructuras organizacionales del sistema politico que
imponen limitaciones y abren oportunidades de accion a los actores organizados». En O. Giraud
«Une école allemande d’analyse des politiques publiques entre traditions étatiques et théoriques».
En Les approches nationales des politiques publiques: Revue Frangaise de Sciences Politiques,
vol. 52, (1), 02/2002, p. 15.

8 P, Le Galés N. Thatcher Les réseaux de politiques publiques. Débat autour des policy networks,
L'Harmattan, 1995, 272 p.

8 V. Lemieux, Les coalitions, liens, transactions et contréles, PUF, 1998, p. 149.

8 M. Crozier y E. Friedberg, L’Acteur et le Systéme, Points Seuil, 1977, 500 p.

E. Friedberg, Le pouvoir et la regle. Dynamique de I'action organisée, Points Seuil, 1997, 422 p.
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poder y el sistema, que retomaremos en el marco de nuestro analisis del
proyecto PRODEPINE. Nos referiremos también a la racionalidad y a la
estrategia del actor que «se ejerce en las oportunidades definidas por un
contexto dado y toma en cuenta el comportamiento de los otros actores
y del juego que se establece entre ellosy.

La nocion de estrategia, asociada a aquellas de célculo y de interés, nos
permitira distinguir los comportamientos y acciones llevados a cabo
por los actores implicados en la fase de negociaciones del proyecto.
Contemplaremos, por otra parte, el concepto de poder como una
«relacion desequilibrada que implica, sin embargo, el intercambio y
la negociaciony». Finalmente, la nocion de sistema de accion concreto,
desarrollada por el analisis estratégico presenta el interés de dar una
vision dinamica y evolutiva de la accion colectiva, y pone en valor las
interacciones permanentes existentes entre la estrategia de los actores
y las reglas de juego de la accion; la una y las otras se interfieren y se
condicionan.

Como lo indica G. Pollet,® estas orientaciones metodologicas son
pertinentes en la medida en que son analizados los actores colectivos
que forman sistemas humanos organizados que cristalizan alrededor
de ellos «ordenes locales contingentes, provisorias y con limites
inciertos».®

Siguiendo el enfoque organizacional, el proyecto PRODEPINE debe ser
analizado principalmente como el resultado del funcionamiento de las
instituciones y de las organizaciones que intervienen en el proceso de
produccion de la politica.®® Esta dptica permitira poner a la luz rasgos
particulares de la sociedad ecuatoriana y de sus actores, tales como la
practica del clientelismo.

Sin embargo, retendremos esencialmente la vision cognitiva de las
politicas publicas en referencia a las obras de Pierre Muller y de Bruno
Jobert,*” y las de Yves Mény y de Jean-Claude Thoenig.®

8 G. Pollet, A. Faure y P. Warin (directores) La construction da sens dans les politique publiques;
débats autours de la rotion de référent el. Paris, L' HarmaHan, 1995

% fbid, p. 30.

% jbid, p. 30.

8 P. Muller, 2000, op. cit, y «Entre le local et 'Europe: la crise du modéle francais de politiques
publiques». En Revue Frangaise de Science Politique, vol. 42, nimero 2, 04/1992. «Politiques
publiques en France», Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, pp. 275-297-P.
Muller e Y. Surel, «L'analyse des politiques publiques», Montchrestien, 1998, 156 p.

%Y. Mény y J. C. Thoenig, op. cit, p.392
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Esta perspectiva nos parece la mas apropiada, partiendo de la
constatacion de que ni la racionalidad de la decision politica ni los
factores y limitaciones economicas y materiales son suficientes para
rendir cuentas sobre la accion publica. Ademas, privilegia un proceso
plural que toma en cuenta logicas de accion identificables, y sobre
todo da un lugar esencial a la dimension simbdlica y cognitiva de las
politicas publicas, que busca explicar la naturaleza de la accion publica.
Esta escuela acuerda una importancia particular a la sociologia de
los actores, interesandose en los productores de representaciones que
orientan las politicas publicas, a los intereses y apuestas de estos actores.

Igual que lo expone Friedberg,® otorgaremos a las ideas un rol
primordial en la elaboracion del PRODEPINE, ya que ellas nos informan
sobre las preferencias y las estrategias de los actores, establecidas
segun sus intereses y segun las limitaciones puestas por las reglas
institucionales, pero también, y sobre todo, porque las ideas debatidas
en el marco de una politica publica resultan o contribuyen a producir
una visién del mundo o «un referencial». Permiten dar un orden o
jerarquizar los problemas que emergen en la agenda de las acciones
publicas.*

Considerando el término de politica publica como polisémico, G.
Winter®! da la siguiente definicion: «Una politica publica es un programa
de accion en donde el producto de la actividad de una autoridad publica
que corresponde al lugar del ejercicio de las funciones del gobierno
sobre naciones y espacios geograficos definidos, por otra parte, se
reviste de modalidades diferentes: reglas, normas, organizaciones,
intervenciones directas, se refiere a objetivos generales de tipo
macroeconémico o macrosocial y a objetivos territoriales o sectoriales,
globales o sectorialesy.”?

Esta definicion ramificada presenta el interés de acordar a una politica
publica un caracter no definido en el sentido en el que puede ser el fruto
del azar y de las necesidades. Puede emanar de decisiones, pero también
de no decisiones, que son también elecciones; puede ser implicita o
explicita, o ser las dos a la vez cuando se superponen objetivos oficiales
y oficiosos.

® E. Friedberg, op cit, p. 422

% A. Faure, G. Pollet, P. Warin, La construction du sens dans les politiques publiques, L' Harmattan,
1995, p.191 Cf P. Muller, Y. Surel, L'analyse des politiques publiques, pp. 47-53.

% G. Winter, op cit, p. 381.
% bid, p. 381.

39



Patricia Coignet

Consideraremos el proyecto del Banco Mundial como una construccion
social, resultado de la confrontacion y de interacciones entre diversos
actores que pertenecen a la administracion publica y a la sociedad
civil ecuatoriana, o que provienen de instituciones internacionales. El
analisis del PRODEPINE permitird, entre otras cosas, el poner en valor
las ultimas transformaciones que han marcado las relaciones entre las
organizaciones indigenas y el Estado ecuatoriano.

Mostraremos que cada uno de esos actores posee una racionalidad e
intereses propios, cuya confrontacion termina en la construccion de
un referencial, que constituye de alguna manera la guia de referencia
de la politica publica. Pierre Muller®® lo define asi: «El conjunto de
normas o imagenes de referencia en funcion del cual se definen los
criterios de intervencion del Estado asi como los objetivos de la
politica considerada». En el caso de nuestra investigacion, la nocion
de referencial toma sentido si tomamos en cuenta que lo referencial
es el reflejo de creencias, de valores, de representaciones del mundo,
de todos los actores que participan en su elaboracidn; entonces
podemos interrogarnos sobre como PRODEPINE pudo nacer de valores
tan diversos como antagénicos, como son los del Banco Mundial, del
Estado ecuatoriano y de las organizaciones indigenas. Estas tultimas,
actrices novatas en el juego politico ecuatoriano, introdujeron reglas
y modalidades de accidén que son propias a ellas en la formulacion del
PRODEPINE, asi como en su ejecucion. Intentaremos discernir los juegos
de poder, los conflictos, las relaciones de fuerza o las alianzas que
pudieron emerger en el transcurso de las diferentes etapas del proyecto.
Podran aparecer las interacciones existentes entre el Banco Mundial, el
Estado y la sociedad civil en Ecuador, y las fronteras a veces engafiosas
e indeterminadas entre los actores.

Como lo indica Andy Smith,’ el enfoque desarrollado por Pierre Muller
implica interesarse en los origenes mismos de la accion publica, de
«subir cuesta arriba las interacciones entre los actores para comprender
lo que les empuja y les motiva a adoptar sus estrategias respectivasy.”

% P, Muller, op. cit, 1992, p. 26.

% A. Smith, «L'analyse comparée des politiques publiques: une demarche pour dépasser le
tourisme intelligent?». En Revue Internationale de Politique Comparée: «L'analyse comparée des
politiques publiquesy, vol. 7, nimero 1, verano 2000, Universidad De Boeck, p. 13.

% fbid, p. 14.
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Recurriremos al estudio de las explicaciones dadas por los autores sobre
la génesis y la formulacion del PRODEPINE. Este enfoque nos permitira
determinar sus propios esquemas o referencias cognitivas y normativas
e identificar discursos o percepciones diferentes, segin los valores,
creencias, posiciones e intereses de cada uno de ellos.*

Aplicandose mas bien a identificar las 16gicas de poder y el conjunto de
las creencias y paradigmas que aparecen en el origen de las politicas, el
enfoque cognitivo descuida, segiin nuestro sentir, el dar un lugar preciso
al Estado. Para las necesidades de nuestro estudio, nos situaremos en
relacion a dos tradiciones principales que se han interesado en el andlisis
del Estado: el enfoque estatal y el enfoque plural. En lo que tiene que
ver con el primero, concibe que la sociedad es un producto del Estado,
cuya accion trasciende los intereses particulares de la sociedad civil y
ocupa un lugar central en las relaciones sociales.

Esta vision otorga un rol primordial a las instancias estatales en la
definicion de los intereses sociales, asi como en la produccion de las
politicas publicas.”” Esta perspectiva no conviene mucho al estudio del
proyecto del Banco Mundial en el sentido que el Estado no tiene un rol
motor ni en su fase de elaboracion ni en su fase de ejecucion.

El enfoque plural, al contrario, afirma que el Estado resulta de las
interacciones entre diversos actores; la accion publica es solo producto
de los enfrentamientos, presiones o acuerdos entre los diferentes grupos
deinterés. En ese caso, el Estado solo tiene un rol de representacion, y los
representantes de diversas comunidades de pertenencia (asociaciones,
sindicatos, grupos de interés) de la sociedad, son los actores de la accion
publica, expresion de sus intereses, elecciones o preferencias.®®

Como lo habiamos mencionado, PRODEPINE presenta mayor interés
al ser el resultado de multiples interacciones entre los representantes
de una organizacion multilateral, del Estado ecuatoriano, y de una
nebulosa de organizaciones indigenas representantes de diferentes
etnias del pais. Asi, privilegiaremos el enfoque plural, que da mayor
importancia al juego de actores, al producto de sus interacciones.

Refiriéndonos a la sociologia de las organizaciones, consideraremos al
proyecto PRODEPINE como un subsistema funcionalmente diferenciado

% P Muller e Y. Surel, op cit, 1998, p. 56.
% Ibid, p. 35.
% P. Mullery Y. Surel, op. cit, p. 39.
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del sistema global, persiguiendo sus propios objetivos, pero manteniendo
relaciones con otros subsistemas.” Este analisis, desarrollado por
Parsons,'” permite relacionar la sociedad con las organizaciones que
reproducen la estructura. Asi, segun esta perspectiva, veremos como el
proyecto del Banco Mundial —como organizacion propia— participa
en el funcionamiento y en la evolucion de la sociedad ecuatoriana en la
que se inserta persiguiendo objetivos y cumpliendo funciones propias.

Nuestro método es ante todo empirico, busca extraer diferentes modelos
de andlisis de los elementos mds apropiados para nuestro estudio.
Veremos que son mas 0 menos operativos, segun las fases particulares
del proyecto PRODEPINE.

En este enfoque de las politicas publicas, igualmente se debe asociar
la nocion de desarrollo. Como lo subraya Brinkerhoff,'! el desarrollo
implica la elaboracion de politicas publicas; también conlleva
negociaciones entre los beneficiarios del desarrollo con las instituciones
de Estado y grupos de interés, a los cuales se adjuntan los representantes
de las organizaciones internacionales, como en el caso de esta
investigacion. Por otra parte, David Booth!'? afirma que el desarrollo y
sus practicas estan necesariamente ligados a las representaciones y a las
orientaciones politicas.

Estudios recientes ponen en relieve el hecho de que la democracia
y el desarrollo requieren de un Estado fuerte, en colaboraciéon con
una sociedad civil activa.'® El desarrollo y el campo politico estan
estrechamente ligados, particularmente a la construccion de politicas
publicas.

Estas consideraciones son primordiales para este estudio, en el sentido
en que las organizaciones indigenas en el Ecuador son consideradas
por los responsables de las politicas ptiblicas como parte de la sociedad
civil organizada.

% C. Lafaye, La sociologie des organisations, Nathan, 1996, p. 33.

190 E| andlisis de Talcott Parsons es desarrollado en C. Lafaye, op. cit, p. 33.

101 D. Brinkerhoff, «Institutional Development in World Bank projects: analytical approaches and
intervention designs». En Public Administration and Development, vol. 14, nimero 2, RIPA, pp.
135-151.

192 0. Booth, Rethinking Social Development theory, Research and Practice, Longman Scientific
and Technical, Harlow Burntmill, 1994, p. 56.

103 A, Leftwich, «Governance, Democracy and Development in the Third World». En Third World
Quaterly, 1993, vol. 14, nimero 3, pp. 605-624.
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Esta tesis estudia no solamente el rol de las organizaciones indigenas
en las negociaciones y la elaboracion del proyecto PRODEPINE, sino
también las implicaciones politicas de su agenda relativa al desarrollo.
De igual manera, este estudio nos permitira comprender la naturaleza
y el funcionamiento de las instituciones creadas para asegurar el
desarrollo y sus interacciones con los indigenas. El soci6logo Anthony
Bebbington'® muestra que los beneficiarios de las politicas de
desarrollo que participan en las primeras etapas de un proyecto amplian
su influencia sobre las instituciones y su capacidad de distribuir los
recursos.

Los tultimos estudios en materia de desarrollo rural se deben considerar
en el marco de esta investigacion, ya que toman en cuenta la complejidad
de las relaciones a nivel local, la diferencia cultural y las influencias
de la agenda indigena sobre las agencias externas y especialistas en
desarrollo.

En esta proxima seccion, se presentaran los elementos necesarios para
entender las particularidades politicas y culturales del Ecuador, pais de
América Latina seleccionado con el fin de estudiar cierto tipo de accion
publica, configurado en un proyecto de desarrollo para los pueblos
indigenas, denominado PRODEPINE.

Enfoques de terreno

Con el objetivo de comprender todas las dimensiones de la investigacion,
es necesario presentar brevemente la construccion del Estado
ecuatoriano y la relacion mantenida con los indigenas. Precisemos
que, en el caso de América Latina, la palabra indigena se refiere a los
descendientes de los primeros habitantes del continente americano.

Como se menciond antes, la historia de los pueblos indigenas en
América Latina esta profundamente marcada por la Conquista espafiola
en el siglo XVI. La poblacion indigena de América del Sur pasa, en
varios decenios, de entre 30 y 50 millones, a menos de 10 millones,
como consecuencia de los efectos combinados de las epidemias y de
las masacres.'®

104 A. Bebbington y F. Carroll, Induced Social Capital and Federation of the Rural Pool Social
Capital Initiative, citado en The World Bank Working Paper, nimero 19, Washington D.C., WB.
105y, Lacoste, op cit. p. 789.
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Cabe remarcar que existe una gran controversia sobre el niimero de
indigenas que puede llegar a ser hasta tres veces superior, segin la
definicion que se les atribuye.

Ciertos estudios contabilizan entre 34 y 40 millones de autdctonos
en América Latina (es decir, entre el 8% y 10% de la poblacion),'*
mientras que, en el Ecuador, el porcentaje varia entre 10% (segun
ciertos investigadores en ciencias sociales que se basan en los resultados
de los censos nacionales) y 40% de la poblacion, cifra reivindicada
esencialmente por las organizaciones indigenas del pais.!”” Este dato
representa una materia eminentemente politica en estos paises, donde
la existencia de los indigenas ha sido simplemente negada por las
instituciones del Estado.

Segtin el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), la
poblacion indigena ecuatoriana en 2001 era de 1,6 millones de personas;
es decir, el 13,3% de la poblacion ecuatoriana. Se constata que estas
cifras no coinciden ni con aquellas de las organizaciones indigenas,'®
ni con las del Sistema Nacional de Indicadores Sociales del Ecuador
(Susg)!. En el afio 2001, este ultimo publico la cifra de indigenas:
38% de la poblacion. Sesenta por ciento de los pueblos indigenas estan
establecidos en las zonas rurales; el porcentaje mas alto se encuentra
en la Sierra (63%), seguido por la Costa (26%), y el 10% en la region
Amazoénica.'?

El Ecuador cuenta actualmente con veintiocho grupos étnicos,
reagrupados en ocho grupos etnolingiiisticos, que conforman catorce
pueblos y nacionalidades, 1a méas numerosa es la nacionalidad Quichua,
que representa mas del 80% de la poblacion indigena.

196 V. Assies, G. Van der Haat, A. Hoekema, op cit. 1999, p. 23.

17 M. Van Nieuwkoop y J. Uquillas, «Defining Etnodevelopment in Operational terms, Lessons from
Ecuador Indigenous and Afroecuadorian Peoples Project, LCR Sustainable Development Working»
Paper nimero 6. The World Bank-Latin America and the Caribbean Region-Environmentally and
Socially Sustainable Development SMU, 01/2000, p. 4.

1% Banco Mundial y PRODEPINE, Project Appraisal Document, Indigenous and Afroecuadorian
Development project, Washington DC World Bank, 15/12/1997.

199 www.siise.gob.ec, Sistema Nacional de Indicadores Sociales del Ecuador (Sise), Ministerio de
Bienestar Social, 2001, Quito.

0 Jbid.
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Los quichuas estan divididos culturalmente entre si, en diferentes
pueblos, tales como el pueblo Otavalo, en la Sierra Norte, o el Saraguro,
en la Sierra Sur.'!

Luego de la independencia del Ecuador, proclamada en 1822, el Estado
de derecho ecuatoriano se promulgd; su fundacion se inspird basicamente
en conceptos juridicos liberales heredados de la Revolucion Francesa.
También en la primera Constitucion del pais, adoptada en 1830, se puede
apreciar la traduccion de los conceptos liberales: se afirma la soberania
del pueblo, la division tripartita del poder: ejecutivo, legislativo y
judicial, y sobre todo el principio de Estado-Nacién que anuncia el
tratamiento que seria reservado a la poblacion indigena del pais. En esta
misma Constitucion, se podia leer que los indigenas eran «un pueblo
miserable»!'? que no poseia ningin derecho especifico. Redactada por
la élite de un pais oligarca, la Constitucion no otorgaba ningtin lugar a la
poblacion indigena. Para la antropdloga ecuatoriana Lourdes Tiban,'
la independencia constituy6d una simple transferencia de poder a los
mestizos, y particularmente a los terratenientes y a los militares. Estos
ultimos institucionalizaron un tratamiento inhumano a los indigenas,
procediendo a la confiscacion de sus tierras y obligandolos a trabajar
en condicion de esclavos sujetos a discriminaciones y humillaciones.
Lourdes Tiban concluye de este rapido recorrido histérico de los
pueblos y nacionalidades indigenas que «la pobreza, el analfabetismo,
la miseria que marcan las condiciones de vida de los indigenas no son
producto de sus raices historicas sino el fruto directo de la invasion y de
la dominacién espafiolax.!*

A lo largo de los siglos XIX y XX, el Estado pretendid civilizar a los
indigenas, haciendo de ellos ciudadanos hispanoparlantes blancos y
mestizos,'"® negando su particularidad étnica, lingiiistica y cultural.
Establecio politicas de asimilacion creando un conjunto de instituciones,
de agencias especializadas en el desarrollo econéomico y social con
el objetivo de homogeneizar a la poblacion indigena, tentativas que

™ J. Uquillas, Fortalecimiento de la capacidad de autogestion de los pueblos indigenas y
afroecuatorianos: el caso del Propeping, 10-20 de julio de 2002, p. 4.

"2 Enciclopedia del Ecuador, Quito, 2000, p. 211.

31, Tiban G. Derechos colectivos de los pueblos indigenas en el Ecuador: Aplicabilidad, Alcances
y Limitaciones, INDESIC y Fundacion Hanns Seidel, 2001, p. 25.

"4 Ibid, p. 29.

"5 A, Guerrero «Equateur, discours et représentation politique des indigénes». En Problémes
d’Amérique Latine, La Documentation Frangaise, nimero 19, 10/1995, p. 105.
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fracasaron por diversas razones, entre otras financieras, a principios de
los afos ochenta.

Los indigenas van a aprovechar esta oportunidad para reforzar
sus organizaciones de base, que habian emergido desde 1960,
particularmente en la Sierra.''® Estas no se basaran en un sistema llamado
clasista, fundamentado en las clases sociales y los sindicatos, sino en
la reivindicacion de las diferencias étnicas que reflejan la expresion
de nacionalidades y pueblos indigenas.!'"” Los pueblos indigenas van
a reivindicar por primera vez su particularismo identitario y utilizarlo
como argumento politico con el objetivo de obtener un reconocimiento
de parte del Estado ecuatoriano.!'® Asi, como resultado de estos
pedidos, asistimos, en los afios noventa, a la aparicion y construccion
de nuevas solidaridades étnicas, que se manifiestan mediante una
conexion de organizaciones indigenas desmarcandose del poder local
de ese entonces.!” Este modelo cuestiona el antiguo sistema vertical

"6 Se utiliza este término para designar a la region de la Cordillera de los Andes que atraviesa el
Ecuador de Norte a Sur.

"7 Durante los afios sesenta y setenta, aparecieron organizaciones como la Federacion Nacional
de Organizaciones Campesinas, FENOC (1968), o la Federacion Nacional de Organizaciones
Campesinas Indigenas, FENOCIN, actualmente llamada Federacion Nacional de Organizaciones
Campesinas Indigenas y Negras del Ecuador: FENOCIN (1988).

En el Ecuador, los pueblos indigenas se autodefinen como nacionalidades que tienen «un mismo
origen, una historia comun, lenguas propias y regidas por sus propias leyes, costumbres, creencias
y formas de organizacion social, econémica y politica...». En CONAIE, Proyecto Politico de la
Conalg, IBIS, Quito, 1997, p. 47-Cf. Anexo nimero 5 «Pueblos y Nacionalidades del Ecuador,
p. 404.

El CopeNpE define a las nacionalidades asi: «El pueblo como el conjunto de pueblos milenarios
anteriores y constitutivos del Estado ecuatoriano que se definen como tal, que poseen una cultura,
historia, lengua en comun, que viven en un territorio determinado, a través de sus instituciones
y formas tradicionales de organizacion social, econdmica, juridica y el ejercicio de una autoridad
propia». Segun el organismo representativo de los pueblos indigenas, las nacionalidades no son
sinénimos de nacién y tampoco se oponen, la nacién es una categoria del Estado, que implica un
sentimiento de pertenencia a un territorio soberano, mientras que la nacionalidad hace referencia
a la unidad histérica, de lengua, de cultura, y de formas propias de ejercicio social, lo que implica
que en una nacion puede existir una diversidad de nacionalidades, sin afectar a su soberania 'y a
su existencia como unidad.

8 Precisemos a este proposito que hasta, los afios 1984-1985, el movimiento indigena formula
pedidos en el plano cultural, tales como el apoyo a las culturas étnicas o la alfabetizacion bilingie,
que seran asumidos —si no es en su totalidad, al menos particularmente— por la clase politica
ecuatoriana, sin ver en ello ninglin desafio desmedido.

119 A. Guerrero, 2001, op. cit, p. 60. Segun el antropdlogo ecuatoriano A. Guerrero, el nacimiento de las
organizaciones indigenas esta directamente relacionado a la desintegracion de las haciendas, y a la caida
del poder local administrado por el cuadrilatero: patrén, sacerdote, jefe politico local, y habitantes del pueblo.
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de organizacion corporativa que predominaba en los campos bajo el
control del Estado.

Hoy en dia, el movimiento indigena ecuatoriano figura como uno de los
mejor organizados de América Latina, tanto por su estructura piramidal
(horizontalmente en la base y verticalmente hacia lo alto), asi como por
el alto nivel de capital social que lo caracteriza. Se contabilizan mas de
2.300 organizaciones indigenas a nivel local'?® (comunas, cooperativas a
nivel comunitario), asi como 180 organizaciones, asociaciones, uniones
y federaciones, afiliadas a las organizaciones nacionales, regionales y
provinciales.

Hagamos énfasis desde ya en el rol de federacion de la Confederacion
de Nacionalidades Indigenas del Ecuador: la CONAIE,'”' la mas

2 En este punto de la presentacion del movimiento indigena ecuatoriano, es necesario hacer
referencia a su estructura organizacional, incluyendo las organizaciones locales, provinciales,
regionales y nacionales. El nivel de organizacién local que reviste una importancia central
a nivel politico y social, esta formado primeramente por las comunidades de base integradas
por las familias que viven al interior de una jurisdiccion territorial comunal determinada. Luego
vienen las Organizaciones de Segundo Grado (OSG), que son el fundamento de la organizacion
indigena a nivel local. Andrés Guerrero las califica de «superestructura no estatal que asegura
la coordinacién entre las comunas, las cooperativas 0 asociaciones pertenecientes a una misma
parroquia o a varias de ellas». Para Lourdes Tiban, se trata de un conjunto formado por la
«union de comunidades de base de un sector determinado o de una parroquia». Ella pone como
ejemplo la Unién de Organizaciones Campesinas de Mulalillo (UNocam), formada por las catorce
comunidades indigenas y campesinas de la parroquia de Mulalillo, provincia de Cotopaxi. En L.
Tiban G. op. citp. 51.

Viene después la organizacion provincial, conocida como Organizaciéon de Tercer Grado
(OTG), que se forma por la unién de las OSG y se reunen en asambleas convocadas por las
confederaciones nacionales.

Por otra parte, se cuenta con tres organizaciones indigenas regionales formadas por la union
de OSG: la Confederacion de Pueblos de la Nacionalidad Quichua del Ecuador (ECUARUNARI),
presente en la region Sierra. La Coordinacion de Organizaciones Indigenas y Negras de la Costa
Ecuatoriana (COINCE), presente en la region costera, y la Confederacién de Nacionalidades
Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana (CONFENAIE), en la region amazoénica.

Compartiremos la opinién de Gramsci, segun la cual el poder no se reduce a los espacios centrales
ni a las instituciones estatales. Segun él, el mejor de los poderes es aquel que logra situarse al
interior de todos los pequefios espacios de la estructura del tejido social. En ese contexto, las
organizaciones locales indigenas toman importancia.

Finalmente, evocamos aqui la existencia de organizaciones nacionales que volveremos
a mencionar en el transcurso de la investigacion, organizaciones provinciales, las mas
representativas la CONAIE, la FENOCIN y la Federacién Ecuatoriana de Indigenas Evangélicos
(FEINE). Lourdes Tiban precisa que la CONAIE posee la presencia politica més importante, y un
fuerte poder de convocatoria desde su formacion hasta la actualidad. En LTiban G. idem, p. 52.
2t CONAIE, Las Nacionalidades Indigenas en el Ecuador. Nuestro proceso organizativo, Tincui-
Abya Yala, 1989.
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grande organizacion indigena del pais, creada en 1986, que tendra
un rol fundamental en la preparacion y ejecucion del PRODEPINE, y a
nivel macro, en la elaboracion de un discurso propio que permite la
representacion directa de la poblacion indigena.

Sin embargo, no se puede concluir que existe una unidad del
movimiento indigena, que existe solamente en los espiritus de algunos
irreductibles que se rehtisan a ver la realidad de las evidencias. Como lo
menciona el antrop6logo ecuatoriano Andrés Guerrero,'? las multiples
organizaciones no conforman un aparato burocratico unificado y
jerarquizado, sino un conjunto heterogéneo. Cada organizacion
funciona de manera autébnoma, con sus propios objetivos e intereses
que pueden ser similares o antagonicos a las otras instituciones locales
o regionales.'” Las estrategias utilizadas entran frecuentemente en
competencia, con el fin de obtener recursos tanto materiales como
simbolicos por parte del Estado o de organizaciones internacionales.
En esta oOptica, trataremos de determinar la o las estrategias empleadas
por las organizaciones indigenas para obtener el financiamiento del
PRrRODEPINE desde el Banco Mundial.

La ausencia de consenso entre las organizaciones indigenas se vincula
con la particularidad del movimiento indigena ecuatoriano, que consiste
en «una multiplicidad de experiencias y de dindmicas locales».'*
Andrés Guerrero afirma: «[...] no se trata de un movimiento tnico, ni de
iniciativas o decisiones tomadas por cumbres politicas a nivel nacional,
queriendo crear a como dé lugar una organizacion». Segun ¢l, esta
especificidad explica el débil nivel de coordinacion y de entendimiento
que puede resultar en una «politica indigenista fragilizada y disminuida
en términos de eficacia».!®

Sin embargo, Guerrero estima que la convergencia de los diversos
momentos es posible cuando se trata de espacios mas amplios. Cuando
se presentan problemas mayores —variables segin la coyuntura politica:
reivindicar la baja de precio del gas o del transporte, la integracion de
los derechos colectivos en la Constitucion, la destitucion del presidente
2 A, Guerrero, 1995, op. cit, p. 63.

12 Fernando Rango confirma la existencia de varias corrientes ideoldgicas en el seno del
movimiento indigena. En Diagnostico de la situacion de los pueblos indigenas del Ecuador,
estrategias y acciones, Secretaria Técnica- Comité del Decenio de los Pueblos indigenas del
Ecuador, 1997, p. 106.

124 A. Guerrero, 1995 op. cit, p. 63.

25 [bid, p. 63.
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de la Republica'?— estrategias comunes se llevan a cabo: revueltas
nacionales'” u ocupacion de las carreteras y de tierras con el fin de
obtener una legitimidad con los poderes publicos y los objetivos fijados.
Esta forma de accion colectiva y politica fue la primera adoptada por
los dirigentes indigenas, abriéndose asi un espacio en la esfera publica
y afirmando una practica social de resistencia frente a la dominacion
étnica del Estado-Nacion.

Gracias a este tipo de acciones de gran amplitud, la poblacion indigena
adquiere un estatus de actor social y politico preponderante en el seno
de la sociedad. Se constituye asi en una comunidad colectiva'?® capaz de
hacer frente al discurso de dominacion de la sociedad blanca y mestiza.
Ademas, esas experiencias nuevas que ponen a la luz una nueva fuerza
social contribuyen al cambio de la cultura politica y de las relaciones
entre el Estado, la sociedad civil y los partidos politicos.

Sobre eso, Evelina Dagnino'® estima que los pueblos indigenas estan

viviendo un proceso de redefinicion del poder local, de la ciudadania y
de la democracia.

De igual manera, los dirigentes o los miembros de las organizaciones
van a modificar su discurso. Estos ultimos se apoyaran no en la
condicion de campesino, que fue durante mucho tiempo la condicion
de los indigenas, sino sobre la idea de que el indigena es un sujeto
histéricamente oprimido y excluido de la sociedad; legitimando asi las
reivindicaciones politicas formuladas tales como la autodeterminacion,
el autogobierno, la plurinacionalidad, los territorios étnicos...También
adaptando el analisis de Christian Gros'*® al caso ecuatoriano, podemos
afirmar que la evolucion del movimiento indigena traduce menos una
actitud de resistencia o de aislamiento en la diferencia, que una real

126 Golpe de Estado del 21 de enero de 2000, organizado por una parte de la Junta Militar y del
movimiento indigena, que destituy6 al presidente Jamil Mahuad después de pronunciarse a favor
de la dolarizacion.

127 | a revuelta de 1990 marco un cambio en la afirmacion politica del movimiento indigena, pero
fue el levantamiento de 1994 el que provoco un cambio real de percepcion hacia los indigenas;
en lo sucesivo, la problematica indigena se vuelve un tema publico, asistimos a una negociacion
politica entre los indigenas, el presidente y los propietarios de los territorios, pero sobre todo
asistimos a la legitimacion del discurso indigena.

28 B. Anderson habla de «comunidad imaginaria nacional». B. Anderson, Comunidades
imaginadas, FCE, 1993, pp. 43-63.

2 E. Dagnino, «Culture, citizenship and democracy: changing discourses and practices of the
Latin American lefts. En Alvarez S. et al., Cultures of Politics, Politics of Cultures: Re-Visioning
Latin American Social Mouvements, Boulder, Westview Press inc., 1998, p. 57.

30 C. Gros, op. cit 2002, p. 59.
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voluntad de ser parte integrante de la sociedad y de participar como
ciudadanos a cabalidad.

A partir de los afios ochenta, empieza a generarse en América Latina
un nuevo indigenismo, que viene a romper con el antiguo discurso
estatal asimilador. Este neoindigenismo se traduce sobre todo a nivel
de los instrumentos juridicos, tales como la Constitucién ecuatoriana,
elaborada en 1998. Reconoce por primera vez el caracter multiétnico y
pluricultural del Estado, y la existencia de nacionalidades y de pueblos
indigenas. Para Van Cott"!, el reconocimiento de los derechos de los
indigenas, por parte de numerosos Estados de América Latina se debe
vincular con la redefinicion de la democracia de fines de los afios
ochenta.

De igual manera, en los aflos noventa, nacen organizaciones de Estado
que tienen por objetivo elaborar politicas hacia los pueblos indigenas. Se
suceden asi; la Secretaria Nacional de Asuntos Indigenas y de Minorias
Etnicas (SENAIME, 1996), el Ministerio Etnico Cultural, y el Consejo
Nacional de Planificacion y de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y
Negros (CONPLADEIN, 1997), quienes inauguraron la politica de Estado
hacia los pueblos indigenas en el Ecuador.

Estos organismos precursores, nacidos de gobiernos populistas'*

algunos de ellos, han obtenido resultados muy limitados, que responden
mas a reivindicaciones puntuales y coyunturales que a una verdadera
politica de Estado elaborada a largo plazo.'*

A partir de 1998, se crea el Consejo de Desarrollo de Nacionalidades y
Pueblos del Ecuador CODENPE, organismo adscrito a la Presidencia de la
Republica y reconocido por el Estado a través de un decreto ejecutivo.

Este organismo tendra —lo veremos mas adelante— un rol
preponderante en la elaboracion y la ejecucion del proyecto del Banco
Mundial.

131D, L. Van Cott et al., Indigenous Peoples and Democracy in Latin America, London, St Martin’s,
St Martin’s press, 1994, p. 87.

132 Citemos sobre todo el caso del gobierno de Abdala Bucaram, populista mentalmente incapaz,
destituido por el pueblo ecuatoriano, actualmente exiliado en Panama. Durante su presidencia, fue
creado el Ministerio Etnico Cultural.

138 F. Rango, Diagnéstico de la situacion de los pueblos indigenas del Ecuador, estrategias y
acciones, Secretaria Técnica, Comité del Decenio de los Pueblos Indigenas del Ecuador, 1997,
p. 103.
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Se observa igualmente, como acto de buena intencion del gobierno
ecuatoriano, la ratificacion de la Convencion 169 de la OIT sobre los
Pueblos Indigenas y Tribales en 1998.

Este conjunto de acciones que conllevan el reconocimiento de los
indigenas por parte del Estado, o neoindigenismo, tiene de todas maneras
algunos cuestionamientos. Efectivamente, esta politica, que se puede
calificar como discriminacion positiva, ratifica la construccion de una
frontera étnica, que dividiria a la poblacion en dos categorias: aquella
que se beneficia de las diversas politicas e instrumentos juridicos, y
aquella que queda excluida. En Ecuador, el problema se manifiesta de
manera concreta cuando asistimos a la creacion de nuevas etnias que
reivindican los derechos acordados de facto a los pueblos indigenas.

Podemos igualmente interrogarnos sobre la naturaleza de las
reivindicaciones étnicas y la incidencia que pueden tener en la
construccion del Estado-Nacién. En el caso del Ecuador, estas
reivindicaciones —tales como el pedido de autonomia—, no simbolizan
ni la busqueda de independencia ni la creacion de nuevos Estados; sin
embargo, vienen a cuestionar el caracter unitarista y centralizador del
Estado, y crean la posibilidad de dejar de identificar al Estado con una
sola y unica nacion ecuatoriana.

Finalmente, en los afos ochenta, mientras América Latina era golpeada
por una regresiéon econdmica, los pueblos indigenas reforzaron sus
organizaciones y sus alianzas estratégicas."** A partir de los afios
noventa, estos ultimos se transformaron en verdaderos actores de
la sociedad ecuatoriana, ocupando cargos politicos a nivel local. En
realidad, en el afio 2000 existian 400 representantes indigenas en las
juntas parroquiales; veintisiete municipalidades y veinte consejos
provinciales estaban representados por miembros de Pachakutik, rama
politica de la CONAIE. A nivel regional, contaban con cinco prefectos
indigenas y a nivel nacional, seis indigenas habian sido elegidos en el
seno del Parlamento, y dos en el gobierno de Lucio Gutiérrez, presidente
de la Republica del Ecuador desde enero de 2003.

Volveremos a topar este tema, ya que este nuevo tipo de participacion
politica rompe con las acciones colectivas llevadas a cabo por los
indigenas hasta ese entonces: levantamientos, movilizaciones populares,
ocupacion de espacios publicos.

134 J. Uquillas, op cit. p. 3.
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Esta breve recapitulacion de la historia del movimiento indigena en
el Ecuador ilustra un proceso identificado por el socidlogo Michel
Wieviorka,'* que tiene que ver con la produccion de identidades
colectivas. Sujetos a la dominacion desde la Conquista espaiiola, al
rechazo, a la descalificacion, los pueblos indigenas de América Latina
tomaron conciencia de la necesidad de operar una ruptura con esta
situacion para «constituirse plenamente en sujeto moderno».'*® Segtin
el socidlogo, esta ruptura o caida es la primera etapa necesaria para el
surgimiento de una identidad colectiva que supone igualmente el recurso
a fuentes culturales o simbolicas que permitan «a los actores definirse
en términos positivos y no solamente en referencia a una privacion o
a una estigmatizacion».”” En el caso del Ecuador, las organizaciones
indigenas van a expresar su voluntad de poner fin a quinientos afios
de sujecion a la sociedad blanca y mestiza, recurriendo a un discurso
fundamentado en la puesta en valor de la identidad indigena, de sus
valores y tradiciones ancestrales.

Contemplaremos al movimiento indigena primero desde un enfoque
de eleccion racional, segin el cual se emparenta con un grupo de
interés y desarrolla estrategias para obtener beneficios de tipo politico
0 econdémico. Pero limitar el analisis del movimiento indigena a esta
Unica perspectiva utilitarista, seria reductor en el sentido en que también
es productor de significados y de valores, por lo que se le debe atribuir
también una dimension simbolica que es necesario tomar en cuenta
para esta investigacion.

Exposicion de la problematica

La problematica principal se podria resumir de la siguiente manera:
proponiendo como postulado inicial que un proyecto de desarrollo
elaborado por una organizacion multilateral puede ser considerado
como una politica publica, el objetivo de esta investigacion es
mostrar como una accion llevada a cabo conjuntamente por un
organismo internacional y un Estado puede transformar un espacio
publico insertando nuevos valores y normas politicas y sociales. En
el caso ecuatoriano, nos preguntaremos como el proyecto del Banco
Mundial rompe con el esquema clasico de intervencion y promueve la
participacion comunitaria, la descentralizacion y una nueva forma de

135 M. Wieviorka, La Différence, Balland, 2001, p. 125.
136 fpid, p. 125.
57 fbid, p. 125.
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ciudadania que podriamos calificar de étnica, haciendo referencia a Will
Kymlicka.!*® Veremos que PRODEPINE moviliza a actores heterogéneos
y estudiaremos en qué medida las politicas a favor de los pueblos
indigenas se delinean a nivel internacional a través de organizaciones
multilaterales, o a nivel infranacional a través de grupos sectoriales.

Este estudio planteara una serie de interrogaciones sobre la relacion
entre el Estado y el Banco Mundial: la organizacion internacional, a
través del PRODEPINE, poniendo en marcha proyectos educativos,
sociales o de infraestructura en zonas donde la cobertura del Estado es
deficitaria, ;no viene a interferir con el dominio de la accion publica?

(En qué situacion se puede hablar de cooperacion entre el Estado y el
organismo multilateral, o de injerencia por parte de este ultimo? ;EIl
espacio del Banco, una vez terminado el proyecto, serd ocupado por
el Estado o por las organizaciones indigenas? ;El proyecto saca a la
luz la incapacidad de la administracion ecuatoriana de gestionar la
problematica indigena; el Banco Mundial sustituye al Estado y aparece
como una herramienta de regulacion? ;PRODEPINE promueve esta
politica de Estado hacia los pueblos indigenas que estaba haciendo falta
en Ecuador?

Por otra parte, esta investigacion hace un llamado a la reflexion sobre
el rol que tienen las organizaciones indigenas, sean estas nacionales,
regionales o locales: ;qué influencia tienen en la sociedad ecuatoriana
actual? ;Cuales son sus recursos materiales y simbolicos y sus medios
de accion? ;A qué estrategias recurren frente a los poderes publicos y las
instituciones internacionales? ;Estas estrategias estan al servicio de los
intereses generales de la sociedad ecuatoriana o responden solamente a
intereses particulares? jPodemos identificarlas con distintos grupos de
interés?'¥

138 W. Kymlicka, Ciudadania multicultural, Barcelona, Paidds, 1996, p. 11.

% Retomamos la definicion de Nathalie Affre: «Grupo profesional y sistematizado que tiende a
promover intereses especificos y desarrolla una estrategia de influencia hacia un responsable, a
excepcion de los casos en que la ONG acoge los poderes publicos para defender los intereses
corporativos». En N. Affre, Transnationalité, «Engagement humanitarie, politiques publiques:
interactions entre les activités des organisations non gouvernementales (ONG) et la mise en
oeuvre de I'action publique des Etats. L'exemple du Guatemala, Tesis de doctorado dirigida por
0. Dabéne, 05/01/1999, p. 34.
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El objetivo de esta investigacion es preguntarse sobre la validez
de una politica de reconocimiento™® como puede ser PRODEPINE.
Este proyecto, como se ha mencionado anteriormente, esta dirigido
exclusivamente a las poblaciones indigenas y negras del Ecuador, y
pone en marcha acciones educativas, sociales y ambientales para
mejorar sus condiciones de vida y reforzar su participacion. Por este
hecho, ;puede ser asociada a una politica de discriminacion positiva?
(En qué medida favorece la integracion de los indigenas a la sociedad
ecuatoriana o, al contrario, engendra la creacion de una division étnica
con la poblacion mestiza?

(E1 Banco Mundial permite insertar o legitimar una nueva problematica
en relacion a la pertenencia a diversos grupos étnicos y culturales,
en una sociedad hasta ahora resistente a este reconocimiento? Nos
preguntaremos si PRODEPINE, efectivamente, participa en la creacion
de un nuevo «pacto social», que reemplace las relaciones verticales
de subordinacion por una relacion mas igualitaria entre los pueblos
indigenas y el Estado ecuatoriano.

El objetivo a lo largo de esta investigacion sera el de identificar a los
grupos dominantes susceptibles de tener o haber tenido un papel en
la elaboracion del proyecto del Banco Mundial. Nos preguntaremos
si estos actores pudieron, a través de su intervencidn, favorecer la
inscripcion de nuevos problemas en la agenda politica. Veremos si es
posible engendrar cambios en la percepcion de los problemas dados, en
funcion de sus propios conceptos, de sus ideas o convicciones. También
se identificara el juego de interaccion entre los actores y la articulacion
de los mecanismos constitutivos de la decision en el transcurso de
la elaboracion progresiva de la politica. Se intentara discernir las
relaciones entre el Banco Mundial y los poderes publicos ecuatorianos
en el marco de su intervencion. Finalmente intentaremos determinar si
el proyecto PRODEPINE esté realmente adaptado a las necesidades de la
poblacidn, o si solamente es el resultado de negociaciones entre grupo
de presion, y por ese hecho no favorece a los beneficiarios potenciales.

Este proceso consistira en determinar no solamente las condiciones de
recepcion de los beneficiarios, sino también el lugar que ocupan en las
distintas fases del proyecto.

140 M. Wieviorka, La Différence, Balland, Paris, 2001, 201 p.
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Para terminar, subrayemos que no existen, segin nuestro conocimiento,
estudios anteriores que analicen un proyecto de desarrollo hacia la
poblacién indigena que utilice las herramientas metodoldgicas propias
de las politicas publicas.

En resumen, se intentara sacar conclusiones en tres problematicas
principales: la cooperacion internacional y las politicas publicas, la
gobernanza aplicada a los proyectos de desarrollo, el tratamiento
de la diferencia cultural en una accién publica y las acciones de
discriminacion positiva.

Se realizd un trabajo de investigacion a partir de diversas herramientas
metodologicas que se expondran en la proxima seccion.

Elementos metodolégicos

En primer lugar, la investigacion nos llevara a considerar como objeto
de estudio el proyecto PRODEPINE del Banco Mundial, elaborado entre
1995 y 1998, y ejecutado entre 1998 y 2002. El estudio se limitara al
analisis de la génesis, estudiando las condiciones que permitieron el
surgimiento del proyecto, a su elaboracion como accion publica, asi
como su modo de funcionamiento durante la fase de ejecucion. Este sera
el escenario de interacciones multiples entre los actores implicados. De
esta manera, el trabajo no constituye una evaluacion del PRODEPINE,
considerando, por una parte, que los impactos sociales, econémicos o
politicos solo son medibles a largo plazo y, por otra parte, el trabajo
seria totalmente distinto y necesitaria el empleo de otras herramientas
metodologicas, distintas a las que se han escogido en este caso.

Este tipo de proyecto inaugura una nueva politica del Banco Mundial
por diversas razones. PRODEPINE es un proyecto piloto, en el sentido
en que es el primer proyecto financiado por el Banco Mundial, cuya
realizacion y ejecucion son confiadas a los propios interesados: los
pueblos indigenas definidos de la siguiente manera: «El indigena en el
Ecuador se define por la pertenencia de un individuo a una nacionalidad
especifica y por su aceptacion como tal por los integrantes de esta
unidad socioculturaly.'!

Por otra parte, este proyecto es integral, pues busca no solamente
el mejoramiento de las condiciones de vida de esta poblacion, sino
también lo que el Banco Mundial 1lama la revitalizacion cultural; es

1 www.worldbank.org.
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decir, «el fortalecimiento de la cultura propia, de la identidad y de la
interculturalidad de los pueblos indigenas de la Sierra, de la Amazonia
y de la Costa».'* Otro objetivo del proyecto es el de fortalecer su
integracion en el seno del espacio publico nacional, partiendo de la
constatacion de que la «poblacion indigena y negra del sector rural
fue excluida de la construccion del Estado nacional y de las politicas
sociales, econdmicas y culturalesy.'#

Los objetivos del Banco Mundial son, a la vez, econdmicos, politicos,
sociales y culturales. Para el Ecuador, PRODEPINE representa el proyecto
de desarrollo destinado a los pueblos indigenas mas importante de la
historia del pais.'*

Con respecto a la metodologia adoptada a lo largo de este trabajo, se
siguid un proceso esencialmente empirico, fundamentado en diferentes
técnicas de encuesta. Primero se emprendié con una serie de entrevistas
semidirectas,'* realizadas a 39 personas; responsables de diversas
organizaciones y organismos implicados en la elaboraciéon o en la
ejecucion del proyecto. De esta manera, se interrog6 a los representantes
del Banco Mundial, aquellos asentados en el Ecuador; asi como a los
responsables del PRODEPINE afincados en Washington, un total de tres
personas. El conjunto de consultores técnicos en la oficina nacional
del PRODEPINE, encargados de la ejecucion del proyecto y asentados
en Quito, también form¢ parte de las encuestas entre 2001 y 2003; en
total, siete personas. También se efectuaron entrevistas semidirectas
a los dirigentes de las dos principales organizaciones indigenas a
nivel nacional que formaron parte de las negociaciones del proyecto
PropEPINE: la CONAIE y la FENOCIN (tres personas en total). Finalmente,
se interrogo a los representantes de la institucion del Estado encargada
de los asuntos indigenas y de la ejecucion del PRODEPINE: sucesivamente
llamada SENAIM, CONPLADEIN y CODENPE; un total de seis personas.

Las entrevistas realizadas en espaiiol tuvieron una duracion aproximada
de una hora, para la mayoria de ellas. Algunas tomaron hasta dos horas.
Igualmente, nos parecid necesario entrevistar a ciertas personas varias
veces, en distintas etapas del proyecto, con el fin de profundizar ciertos
temas.

142 PRODEPINE, Disefio del Proyecto PRODEPINE, Comité de Gestion del PRODEPINE, 1997, p. 24.
143 Ibid, p. 23.

14 M. Van Nieuwkoop y J. Uquillas, op. cit. p. 3.

1% | a lista completa de las 39 personas interrogadas se puede consultar en el anexo niimero 4, p.
274,y el formato de entrevista en el anexo nimero 3, p. 272.
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Todas las entrevistas se efectuaron en el lugar de trabajo de las
personas encuestadas: en Quito, el trabajo de investigacion se llevo a
cabo en la Oficina Nacional del PRODEPINE, en el Consejo Nacional de
Nacionalidades y Pueblos Indigenas del Ecuador, en la sede regional del
Banco Mundial, asi como en las distintas sedes de las organizaciones
indigenas nacionales.

Para el trabajo de campo, se realizaron entrevistas a los técnicos de la
Oficina Regional del PRODEPINE en Ibarra, a los beneficiarios del Centro
de Salud de la comunidad indigena de Gualsaqui, a los responsables
indigenas de la Subsecretaria de Salud en Ibarra, al alcalde de la ciudad
de Otavalo, asi como en la sede de una organizacién indigena local en
Otavalo, y al responsable de la Asamblea Parroquial de Gualsaqui.

Para poder efectuar las entrevistas, se elabord un formato que incluye
preguntas generales que fueron adaptadas en funcion del interlocutor
y de su estatus (pertenencia a una institucion internacional o estatal,
a una organizacion indigena...), y en funcion de su rol y grado de
implicacion dentro del PRODEPINE: grado de participacion en las
negociaciones del proyecto, implicacion en la ejecucion a nivel local
o nacional, identificaciéon del dominio de intervencion: proyectos de
caracter social, cultural o educativo.

Se utilizoé el método de entrevista exploratoria de tipo cualitativo, que
da prioridad al individuo-actor, y a las representaciones sociales que
este desarrolla. Como se menciond anteriormente, se privilegiara el
analisis estratégico, asi como la relacion del individuo con su medio,
en referencia a la sociologia de las organizaciones, desarrollada
por los socidlogos Philippe Bernoux y Ehrard Friedberg. Todas las
entrevistas fueron grabadas y fueron objeto, sistematicamente, de una
retranscripcion integral en el idioma del encuestado.

Sin embargo, se debe anotar que también se recogidé informacion que
se podria calificar de confidencial, fuera de grabacion. Una segunda
conversacion se desarrolld después de la entrevista o en el transcurso
de las discusiones informales con los entrevistados; esta informacion
fue anotada aparte, y fue de gran utilidad para comprender mejor el
proyecto del Banco Mundial.

También se realizé un trabajo de observacion participativa, al asistir en
calidad de encuestadora a varios eventos concebidos en el marco del
proyecto, como la «Feria Interculturaly organizada en Quito en marzo
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de 2001, y al seminario sobre politicas culturales (organizado al norte
de Quito, en la region de Chota, en julio de 2001).

Se emprendi6 un trabajo de campo con los agentes de la Oficina Regional
del PRODEPINE, situada en la ciudad de Ibarra (region Sierra Norte).!4¢
Formamos parte de varias reuniones en esta oficina, entrevistamos a
los técnicos encargados de la puesta en marcha de los proyectos locales
e hicimos un seguimiento en el transcurso de sus desplazamientos.
Se entrevistd a personas de la comunidad indigena de Gualsaqui,
implicadas en la construccion de su propio centro de salud, con el fin
de discernir las relaciones establecidas entre los agentes del PRODEPINE,
los poderes publicos locales y los miembros de la comunidad.

Este trabajo empirico de terreno (entrevistas y observacion) se realizo
durante dos afios, entre enero de 2001 y enero de 2003, con periodos de
distanciamiento de entre dos y tres meses.

Se completo el trabajo de entrevistas por medio de un andlisis de los
documentos producidos por la oficina nacional del PRODEPINE. Estos
documentos son esencialmente informes que se presentan como
balances mensuales, semestrales o anuales del proyecto, producidos por
pedido del Banco Mundial.

En cuanto a las fuentes secundarias, se recurri6 a diversos campos de
estudio con el fin de llevar a buen término la investigacion. Se tomd en
cuenta la sociologia de las organizaciones y de los actores, el estudio
de las politicas publicas, la teoria de las relaciones internacionales,
los estudios sobre el multiculturalismo y, en menor medida a la
antropologia (estudios sobre etnicidad), y a los analisis hechos sobre
el tema del desarrollo. Para esto, se empled diversos centros de
documentacion situados en Paris: Bibliotecas del Instituto de Estudios
Politicos de Paris y de la Fundaciéon Nacional de Ciencias Politicas, la
Biblioteca del Banco Mundial y la Biblioteca Francois Miterrand. En
Quito, se consultaron muchas obras correspondientes al tema, en las
bibliotecas de las cuatro universidades mas importantes de la capital
ecuatoriana: Pontificia Universidad Catolica, Universidad Andina,
FLacso y Universidad San Francisco. También se consulté en los
centros de documentacion del Banco Mundial, de las Naciones Unidas,
y de diversas ONG y organizaciones indigenas.

146 Cf. Anexo nimero 12, «Resumen del trabajo de terreno y relaciones mantenidas con los
actoresy, p. 298.
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Gestion de Politicas Publicas desde las organizaciones internacionales hacia los pueblos indigenas

En la primera parte, se propondra la hipdtesis de que el proyecto
PRODEPINE del Banco Mundial genera una nueva categoria de accion
publica hacia los pueblos y nacionalidades indigenas, estudiando
primero la génesis o puesta en agenda del proyecto, y la creacion de un
nuevo espacio publico como resultado de las negociaciones entre los
diversos actores.

En la segunda parte, se emitira la hipotesis de que el Banco Mundial
contribuye, a través de su proyecto, a la integracion y a la participacion
de los indigenas en el seno del marco nacional, contribuyendo en la
promocién de los derechos colectivos y culturales. Postularemos que
PRODEPINE tienen implicaciones politicas al actuar en la creacion de un
nuevo pacto social entre los pueblos indigenas y el Estado ecuatoriano.
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