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Presente y perspectiva del
movimiento indígena ecuatoriano

Fernando Carcía S.*

Introducción

Uno de los diarios de mayor circulación en el país, el pasado 26 de sepriembre
de 1999, publicaba la siguiente noricia: el l°. de septiembre se reunieron 18 de
los 32 magistrados de la Corte Suprema de Justicia, a fin de conformar grupos
de trabajo con elobjetivo de hacer el seguimiento de las reformas aprobadas por
la Constitución de 1998. Uno de estos grupos estará dedicado a resolver la si­
guienre pregunta: ¿cómo aplicar las normas constitucionales en lo referente al
rema de los pueblos y nacionalidades indígenas? (El Comercio, domingo 26 de
septiembre de 1999, sección e, página 2).

He elegido esra nota de prensa para empezar mi ponencia porque con­
sidero que después de la ponencia del colega Pablo Ospina, sobre el desarro­
llo del conflicto indígena ecuaroriano entre 1990 y 1998, es necesario com­
pletar el análisis iniciado por él. Para lo cual trataré de hacer una revisión de
los principales sucesos proragonizados por el movimiento indígena desde la
fecha de vigencia de la nueva Constitución (10 de agosro de 1998) hasta la
acrualidad y su incidencia, ran to en el tema de los movimientos sociales y su
relación con el Estado, como en el de la participación ciudadana y la conso­
lidación de la democracia, ambos rópicos de interés en el presente seminario.

Por lo tanto, dedicaré mi atención primero a los hechos más significativos
de los últimos quince meses respecto al rema indígena, para luego dejar plan­
reacios las principales perspectivas y retos en el futuro inmediato de este movi­
miento social en el país y en el marco de la región andina.

} LA(xo. Sede Ecuador
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Cambios recientes relacionados con el Estado

y el movimiento indígena

Fernando Carda

Un elemento irnporranre, que inauguró la relación del movrrruento indígena

con el gobjerno de Mahuad, fue la negociación que se dio alrededor de la con­
formación del Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecua­

dor (CODENPE). Este organismo, correspondiente a las oficinas de asuntos
indígenas en otros países. tiene un especial cariz en el caso ecuatoriano. Según

el decreto cjccurivo de creación. expedido en diciembre de 1998, tiene el carác­

ter de secretaría de Estado. depende directamente de la Presidencia de la Repú­

blica; su secretario ejecutivo tiene el rango de ministro y ]0 nombra el Presiden­

te, su candidatura la proponen las organizaciones indígenas, de las cuales reci­

be también el mandato para su desempeño.

Este hecho muestra también un nuevo elememo que se desprende de las

reformas ccnsrirucionales. su organismo directivo. denominado 'consejo nacio­

nal', está formado por un represemame de cada uno de los 26 pueblos y nacio­

nalidades indígenas que conforman el país. Esra decisión, al interior de las or­

ganizaciones indígenas, implicó dos consecuencias nuevas y polémicas: la pri­

mera, el inicio de un nuevo proceso de reconstitución organizativo de las co­

munidades de hase alrededor de la carcgor ia 'pueblos y nacionalidades' mencio­

nada en la Constitución. que se encuenrra en formación, y la segunda, la desa­

parición de la anterior forma de represenración organizativa a través de las ins­

rancias nacionales de tercer grado, reconocidas en el organismo anterior al CO­

DENPE: el Consejo de Planificación de los Pueblos Indios y Negros (CON­
PLADEIN), la cual dejó -de alguna manera- con represen ración oficial a la
mayor organización nacional indígena la Confederación de Nacionalidades In­

dígenas del Ecuador (CONAIE), y sin representación a las dos organizaciones

nacionales restantes: la Federación Nacional de Organizaciones Campesinas,

Indígenas y Negras (FENOCIN) y la Federación Ecuatoriana de Indígenas
Evangélicos (FEINE).

Orro acuerdo, logrado en esta negociación, fue que el Director de la Di­

rección Nacional de Educación Inrerculrural Bilingüe (DINEIB), dependiente
del Ministerio de Educación, sea nombrado por decisión de las organizaciones

indígenas, con mandato expreso y con poder de revocatoria y rendimiento de

cuencas, similar a lo que sucede con el secrerario ejecutivo del CODENPE. Va­

le la pena mencionar que el nombramiento de este tipo de funcionarios públ i­
ces, poco ciene que ver con la forma en que generalmenre son nombrados pa-



Presentey perspectiva del movimiento indígena ecuatoriano 149

ra otras nominaciones, es decir, no son resultado de un proceso de elección co­

munitaria, no tienen mandato colectivo, no rinden cuentas de su desempeño

ni están sometidos a la revocatoria en caso de incumplimiento. Un acuerdo fl­
nal consistió en la creación de mesas de concertación enrre el Gobierno y los

indígenas. destinadas al seguimiento y aplicación de las normas constituciona­

les. Hago referencia a este último punto porque no tuvo resultados visibles, el
gobierno se 'durmió' en este compromiso y la espera del movimiento indígena

fue sobrepasada por la gravedad de los acontecimientos posteriores, sobre todo
los de carácter económico.

En la misma línea, se ha logrado el nombramiento de dos funcionarios
públicos más: una médica indígena, como directora de la Dirección de Salud

Indígena del Ministerio de Salud, recientemente creada, y uno de los vocales
del Tribunal Supremo Electoral, nombrado pOt el Congreso Nacional según
el acuerdo de CUOtas de partidos políticos, y que es miembro del movimiento
Pachacutik.

A este grupo actual de funcionarios públicos indígenas, hay que añadir los
53 que fueron nombrados en 33 instancias de gestión local, municipios y con­

sejos provinciales, en las elecciones de 1996 y los cuarto legisladores del movi­

miento Pachacutik elegidos en 1998 para un período de cuatro años, una de las

cuales ocupa la segunda vicepresidencia del Congreso.

La participación indígena en cargos de representación y gestión pública ha
traído consigo nuevas demandas y requerimientos, para muchos de los cuales

los indígenas no contaban con la debida preparación técnica y profesional', lo
cual plantea nuevos retos, ya que la presencia indígena en estos cargos es un
proceso que se está iniciando y tiende a ser cada vez más significativo.

Un segundo aconrecimienro referencial es el sucedido apenas iniciado el
gobierno anual, se rrara de la negociación alrededor de la presencia de la com­

pañía petrolera Arco en la provincia de Pasraza. en una zona de asentamiento
de comunidades indígenas amazónicas. Este suceso, agravado por el secuesrro

de rrah.ijadorcs de la petrolera, obligó a que el Gobierno nombrara una comi­

sión negociadora formada por tres ministros de Estado: el de Gobierno, el de

Enctgla y el de Medio Ambiente, para lograr un acuerdo entre la compañía y
la organización indígena.

Especia! iurcrés sobre ti rern a timt ti reciente artículo de Fernando Larrea (19')\)) pubhcado en elnu­
mero 8 de la revista lconov. en ti CUJI analiza el caso de un alcalde indígena de un municipio de la

Sicrra



Esra situación, que no es nueva para el movimiento indígena, muestra un
frente de lucha abierro y pendiente, por un lado, se debe tener en cuenra lo que
determinan los derechos colectivos de los pueblos indígenas y negros aproba­
dos en la Constitución al respecco, y por otro, el Gobierno tiene previsto reali­
zar para el próximo año. la décima ronda de negociaciones y concesiones pe­
troleras en terrirorios de tres provincias amazónicas que cuentan con población
indígena.

El tercer acontecimiento fue el levantamiento indígena de marzo de 1999,
después del feriado bancario y la congelación de cuentas bancarias e inversio­
nes decretados por el ejecutivo en esas techas. El levanramienro se extendió du­
rante cuatro días y contó con la participación de al menos un millón de indí­
genas que bloquearon las carreteras de diez provincias de la Sierra y Amazonia.
Este hecho confirió a este levantamiento un carácter especial, llevó al movi­
miento indígena a negociar con el Gobierno, en alianza con otros sectores y

movimientos sociales igualmente afectados por las medidas económicas. Me re­
fiero a los afiliados al Seguro Social Campesino, al sindicato de los trabajado­
res petroleros y al denominado Frente Popular.

Este hecho marcó una diferencia importante en las negociaciones con el
Gobierno, fue necesario incorporar en los acuerdos del denominado' Mandato
Nacional de los Pueblos y Nacionalidades Indígenas' once puntos que incluían
aspectos relacionados con el bienestar de los pueblos indígenas (cinco pumas)
y OtrOS (los seis resranres} que involucraban también a los grupos menciona­
dos'. Otra diferencia importante fue la participación directa del Presidente de
la República con sus ministros en las negociaciones. durante una prolongada
reunión con los representantes indígenas que duró cerca de diez horas ininte­
rrumpidas.

El cuarto evento que mencionaré fue un nuevo levanram iento indígena y

marcha hacia Quito en julio del presente año. El evento deronanre fue la de­
cisión del Gobierno de un alza mensual del precio de la gasolina, atada a la co-

2 lo.. puntos vmculariuv con lo, indígena.. eran' la creación del fondo indígena [Jara pr<l\'cetos de prcin­

versión, mversión 50(1.,1 ;.-. desarrollo Jntegral, 1.1 rccsrruc ruracidn del proyectl> PRODEl'lNE qu(.. bene­

tlLla.1 indígcn,l'> \. ne¡;rn v, 1.1 .hign;¡tión de recursos t' infracvrrucrur. para 1.1 cduc;Ki,)n brfinguc, la COIl­

cesión de hn:UCIlCI,l.1 [Jau r.rdio .. cornunnan.e, IIHlIgc'n,l~ r la realización lit ml"'~<; de concerr.rcion con

.:.IdJ rnuustro de Lt,ldo. LOI otros punID' cl\miqiJIl en la flexibilizncion de ClJl'IHd" lllllgl'"!adJ..I de 1.1'
()f~,\llizacione'i '()li;de~;, e] rraramicmo cspeci.rla pequeños ,lllUrri~ta~, la rcvisrón de l.Hib~ elécrncus ru­

ralcs v el cstahlecinucnrc de subsidios dtrccu», d (Ulllflll de preCios de los .artrculos de primera neu,.,i·

dad, la libcnad de ~Hc'~OS detenidos durante el p'lro, ti mantenimiento dd precio del gas de U'iO dllnll;\­

rico ~ la in ...¡.lh~·.(in J~' una 'rnesa de acuerdo nacional' para buvc.u ",[uci<>llc'S rcalc .., J l.i Cfl.Ú,
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rización del dólar, a parrir del mes de junio; esre suceso provocó una alianza
social para la proresra, semejante a la de marzo, a la cual se incorporaron ram­
bién los rransporristas de roda el país. Además, a diferencia de lo ocurrido en
marzo, las organizaciones indígenas de las provincias de Cotopaxi. Tungura­
hua. Pichincha e Imbabura culminaron la proresra con una marcha sobre la ca­
piral para obligar a una negociación con el Presidente en el mismo centro del
poder. Alrededor de 12.000 indígenas marcharon sobre la ciudad de Quiro

desde el 15 de julio, se quedaron dos días)' rerornaron a sus lugares de origen
el 17 de julio, luego de la firma del acuerdo enrre el gobierno y las organiza­
ciones sociales.

El acuerdo que incluía nueve puntos, principalmenre de carácter econó­
mico, ninguno de los cuales estaba relacionado directamente con reivindicacio­
nes especfficamenre indígenas, incorporaba no solo a los sectores sociales levan­
tados sino al conjunto de la sociedad ecuatoriana. Por primera vez en la hisro­
ria del país, un levantamiento)' marcha indígena lideraba una protesta y nego­
ciación con el gobierno cuyos efectos renían aplicación y vigencia nacional'.

El último suceso importante es el proceso de diálogo sostenido por el Go­
bierno y las organizaciones indígenas, a partir del acuerdo del mes de julio, y
que se extendió hasta el mes de octubre del presente año. Según la información
disponible, durante tres meses se realizaron alrededor de 50 reuniones de rra­
bajo con una duración de 150 horas, espacios en los cuales los dirigentes indí­
genas conversaron y negociaron con funcionarios de Gobierno con rango de
ministros, o sus equivalentes, alrededor de dos temas: asuntos de corro plazo y

de solución in mediara, como los relacionados con el mejoramiento de las con­
diciones de la educación bilingüe inrerculrural, y asunros estructurales y de me­
diano y de largo plazo, que requieren soluciones complejas, rales como: el pa­
go de la deuda, la reforma tributaria, el modelo de autonomías indígenas, la ley
orgánica de pueblos y nacionalidades indígenas, entre otros.

Una de las resoluciones adoptadas por el sexto congreso de la CONAIE,
que se realizó la semana pasada, fue la interrupción del diálogo iniciado en julio

3 Los nueve rumos incluían: el congelamiento Je los prcoos de la gasolina y del gas de uso doméstico por
un ario, la facturación (011 fines niburarios A partir de JUU.UUO sucrcs, ti subsidio de- III tarifa) de ener­
gía eléctrica p¡ua 1m má~ pobres, el descongelaouenro paulatino de los depósitos en cuentas corrirmev v

de abortos (congelados por decreto en el mes de mar-zo}, la indemnización de los heridos y muertos pro­
vocados por el paro, una política mis estricta para el saneamiento bancario, la condonación de deudas

.Íc pequeños y medianos productores con el Banco de Fomento, el [cvanrarnicnto del estado de erner­

gencia v 1<1 dlTlnisría de los apresados en el P;¡ro)" la creación de comisiones de di.ilogo mue el Gobier­

no y las orgallizaciones sociales.
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con el Gobierno. Este mecanismo marca una de las estrategias utilizadas por el
movimiento indígena en los últimos años, el utilizar la interrupción y continui­

dad del diálogo con el Gobierno como mecanismo de presión y negociación.

Los cambios recientes al interior del movimiento indígena

La revisión anterior quedaría incompleta sino se hace mención a algunas accio­
nes realizadas y vividas al interior del movimiento indígena en los últimos quin­
ce meses. Me quiero centrar en dos aspectos que considero importantes: el pri­

mero relacionado con las acciones referidas al proceso de seguimiento de la
aplicación de las normas constitucionales, y el segundo referido a las diferentes

posiciones que el movimiento muesrra en su interior.
Una vez aprobadas las normas constitucionales el movimiento indígena, a

través de la CONAIE, tomó a su cargo el proyecto denominado Programa de
Seguimiento y Desarrollo de las Normas Constitucionales, PROSEDENC, el
cual encargó a un grupo de juristas la elaboración de un primer proyecro de la
Ley de Pueblos, Nacionalidades y Circunscripciones Terrironales Indígenas,
con el fin de presentarlo a la asamblea anual de la CONAIE realizada en febre­

ro de 1999, para posteriormente iniciar su aprobación ante el Congreso Nacio­

nal. Analizado este documento en la asamblea se decidió que la pwpuesra te­

nía serias limiraciones: faIra de claridad en los conceptos, ausencia de concerta­

ción con el conjunto de organizaciones indígenas nacionales, no se la había dis­
cutido y socializado en las comunidades de base, en definitiva estaba lejos de

ser un proyecto de Ley Orgánica.
Por lo tanto se decidió encargar la tarea al recién aprobado CODENPE,

el cual inició, entre las diferentes nacionalidades y pueblos, un proceso de con­
sulta centrado en cuatro temas: qué grado de conocimiento exisría sobre los de­
rechos colectivos, las circunscripciones territoriales indígenas y la autonomía;

de dónde provenía la información; qué temas eran motivo de discrepancia en­
rre ladirigcucia y las bases, y qué noción de identidad indígena se manejaba en­

tre las diversas organizaciones.

Los resultados advirtieron que había mis conocimiento sobre derechos

colectivos y autonomía que sobre circunscripciones territoriales indígenas, que
la información provenía principalmente de tres fuentes: la CONAIE, las ONG

y los asesores, que la principal discrepancia estaba en el tema del diálogo Go­
bierno-movimiento indígena y que la noción de identidad que se manejaba era
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muy difusa y variable, se reconocía a dos elementos como importantes: la len­
gua y el vestido.

Actualmente, el movimiento considera que el tema del seguimiento de las
normas constitucionales debe alcanzar una mayor coordinación y eficacia. Se
trata de que las diferentes iniciativas de proyectos de ley desarrolladas en Jos úl­
timos meses confluyan en una propuesta más orgánica, que sea negociada }'
conducida por la segunda vicepresidencia del Congreso".

En los últimos quince meses se han desarrollado varios eventos de impor­
tancia para el movimiento indígena, me refiero a la asamblea anual de la CO­
NAIE en febrero, la décimo cuarta asamblea nacional ordinaria de ECUA­
RRUNARI en junio, el primer congreso del movimiento Pachacurik en agosto
yel sexto congreso de la CONAIE en noviembre. Todos ellos han discutido y
han puesto en evidencia los ejes de acuerdo}' discrepancia del movimiento, que
han girado alrededor del diálogo con el Gobierno, la oposición a la privatiza­
ción de las áreas esrrarégicas del país, el no pago de la deuda externa, la apro­
bación de la legislación secundaria que se desprende de las normas constitucio­
nales, la renuncia de la segunda vicepresidenta del Congreso en rechazo a la po­
lítica neoliberal del Gobierno y la independencia del movimiento respecto de
los partidos políticos}' de la acción estatal.

Perspectivas y retos del movimiento indígena

Para terminar quisiera dejar planteados las perspectivas}' reros que el rnovt­
miento indígena ecuatoriano tiene por delante.

Un primer aspecto tiene que ver con su surgimiento y consolidación in­
dependiente de los partidos políricos de izquierda y, en general, de los interme­
diarios políticos o 'ventrílocuos', como 105 denomina Andrés Guerrero, el mo­
vimienro indígena en la actualidad habla con voz propia y no necesita acudir a
terceros para expresarse. En otras palabras, no está subordinado ni a los parti­
dos políticos de izquierda ni al Estado.

En segundo lugar, se trata de un movimiento social de carácter nacional,
rl: pesar de que la población indígena está asenrada principalmente en la Sierra

-i l.a, prl'f'uc:~t;¡~ de ley 'jUC c~láll en clahoracron son: la Ley Orgánica lit" Pncblos v Nacionalidades a car­
gIl de ['1 CONAIE, 1,1 Ley Jo: Comunas del ECUARRUNARI, 1,1 lt~, de l:~n de 105 IJlnlll;15 Anrcora­

le,. 1.1 de: Propiedad lnrelecrual Colectiva, la JeI l-ondo de Desarrollo de ln~ Pueblos InJlbl'lla.\ .\. la de
IlI,(i~I,1 [IlJig<.'ll;¡ a cJrgo de la segunda vicepresidencia Jd Congre,o.
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y Amazonia, su dimensión cubre el país y se ha convertido en actor social pro­
ragónico de la vida política eu los últimos veinre años. Uno de los factores que

explica este fenómeno es que sus dirigentes se han sentado en la mesa de nego­
ciación con actores sociales que representan todo el espectro ideológico del país,

desde las Cámaras de la Producción, pasando por la Iglesia y los militares. has­
ta el resto de movimientos sociales nacionales.

El tercer aspecto es el que tiene que ver con la relación con el Estado y el
Gobierno, el movimiento indígena en ningún momento ha planteado la sepa­

ración o cesión de la nación, a pesar de que la tesis de la 'plurinacionalidad' no

fue aprobada en la Constitución, ha mantenido con el Estado una relación de

diálogo y de oposición. De diálogo, al ser parte de las nominaciones de funcio­
narios que forman parre del apara ro esraral, de los gobiernos locales y del Con­
greso, y de la discusión de programas y proyectos dirigidos al mejoramíento de
las condiciones de vida de los pueblos indígenas. De oposición, cuando ha par­
ticipado en los levantamientos, ha criticado al gobierno y ha pedido incluso la

renuncia del Presidente.
Otro aspecto interesante es el permanente afán del movimiento de procla­

mar que no ha sido ni será cooptado por el Gobierno o cualquier otra fuerza
política. La independencia de acción es celosamente cuidada, ya que en ella re­
side la capacidad de crítica al Gobierno y a los partidos. En este sentido se mar­

can las distancias entre el desempeño del movimiento Pachacutik yel movi­

miento como tal, ya que ha habido ocasiones en que éste ha votado en alianza

con el partido de gobierno y la centro izquierda, como fue el caso del nombra­
mienro de la segunda vicepresidenta del Congreso.

Para Analizar, siguiendo el planreamienro de Burbach (1994) relacionado
con la rebelión de Chiapas, quisiera dejar señalada una aparente contradicción
del movimiento indígena entre las demandas de autenticidad con respecto a la

historia y a la cultura de América Latina y una agenda política que tiene rodas
los rasgos de lo posrnoderno, ral como lo planrea Ross (1988) cuando dice que
las características de la posmodernidad son: el descenr ramienro, la rransnacio­
nalidad y la pluralidad.
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