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Resumen

El emprendimiento de turismo comunitario desarrollado en la comunidad Shuar de Kayamas,
cantén Gualaquiza, ofrece un escenario apropiado para analizar las interacciones que se
desarrollan en torno a la accién publica en el subsector del turismo comunitario, permitiendo
delinear los modos de gobernanza desplegados y su vinculacion con el principio

constitucional de la plurinacionalidad.

En esta investigacion, se parte de la pregunta sobre ;como se han implementado los
instrumentos de la politica de turismo comunitario en las comunidades Shuar del cantdn
Gualaquiza? Se plantea como hipétesis que los problemas identificados en la implementacion,
particularmente su obstruccion y bloqueo, son consecuencia de los modos de gobernanza
establecidos en el subsector, esto es, los tipos de interaccién desarrollados entre los diversos

actores involucrados en dicho sistema de accion.

Luego de la caracterizacion de la politica a través de sus instrumentos, se aplica el marco
analitico de la sociologia de la accion publica para identificar la trama compleja de actores,
recursos, intereses, representaciones e instituciones que atraviesan la implementacion,
detectando las desarticulaciones entre distintos modos de gobernanza. Mientras en la politica
predomina una lbgica jerarquica y vertical, con limitaciones para territorializarse, en la
préactica se despliegan logicas autdnomas y cooperativas, fragiles y periféricas por su propia
desvinculacion de las prestaciones de la politica. Esta desconexion no solo revela el
incumplimiento del principio constitucional de la plurinacionalidad sino que redunda en

diversos problemas de implementacion.
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Introduccién

El anélisis de las politicas se ha desarrollado gracias a aportes disciplinares muy diversos,
provenientes principalmente de la ciencia politica, la economia y la sociologia (Fontaine
2015). Una entrada que se ha demostrado particularmente fructifera ha sido la ofrecida por el
analisis instrumental. El foco en los instrumentos, al enfatizar como problema de estudio el
disefio de las politicas, ha permitido superar el quiebre entre estudios de formulacion y de

implementacion, escindidos como dos &mbitos independientes.

Para analizar la implementacidn, en este estudio se adopta como campo de trabajo el turismo
comunitario. Se considera un subsector de politica Util para esta indagacion debido a que
constituye un ambito hibrido y multidimensional, en el que participan e interactian diversos
actores, recursos, intereses, representaciones e instituciones, organizados en diferentes niveles
de accion. Al emerger y consolidarse como una estrategia de desarrollo local sustentable, el
turismo comunitario tiene implicaciones (y objetivos) de caracter econémico, social,

ambiental y cultural.

En cuanto al caso de estudio, Ecuador ha sido considerado uno de los paises pioneros en la
préactica del turismo comunitario, con una trayectoria que se remonta a la década de los
ochenta. El hecho de que la practica turistica comunitaria se haya desplegado durante al
menos dos décadas en ausencia de instrumentos especificos de politica, dependiente del
impulso por parte de los actores comunitarios, conforma un escenario adecuado para analizar
la implementacion, ya que permite observar el modo en que interactian los actores estatales y

no estatales y la manera en que se articulan —o no- la politica y la practica.

En el contexto ecuatoriano, se ha seleccionado como experiencia empirica la de la comunidad
Shuar de Kayamas, ubicada en el canton Gualaquiza, provincia de Morona Santiago. Esta
comunidad cuenta con un emprendimiento turistico que aprovecha los recursos naturales y
culturales para atraer visitantes, brindarles experiencias “auténticas” y obtener ingresos
complementarios para el desarrollo comunitario. Sin embargo, a pesar del compromiso de la
comunidad y el dinamismo de su liderazgo, se trata de una iniciativa sin reconocimiento legal,

cuyo acceso a los recursos de la politica es limitado y periférico.



En esta investigacion, se parte de la pregunta sobre ;como se han implementado los
instrumentos de la politica de turismo comunitario en las comunidades Shuar del canton
Gualaquiza?, planteando como hipétesis que los problemas identificados en la
implementacion, particularmente su obstruccion y bloqueo, son consecuencia de los modos de
gobernanza establecidos en el subsector, esto es, los tipos de interaccion desarrollados entre

los diversos actores involucrados en dicho sistema de accion.

En el andlisis se utilizan cuatro componentes tedricos fundamentales: la taxonomia NATO de
instrumentos de politica; el enfoque de la sociologia de la accion pulblica; la teoria de la
gobernanza; y el concepto de plurinacionalidad o Estado plurinacional. Mediante el esquema
NATO, se identifican los instrumentos que integran la politica y se caracteriza el reglamento

de registro de Centros de Turismo Comunitario (CTC) como el elemento central de la misma.

El reglamento revela una perspectiva jerarquica, de regulacién y control, atada a una
concepcion convencional del turismo, que, como se podra ver, obstruye el despliegue de la
politica y contradice sus objetivos. A través del modelo interactivo propuesto por la
sociologia de la accion publica, se analiza la implementacién como un conjunto de
interacciones entre actores, sus intereses Y recursos, representaciones e instituciones, las
cuales dan forma a procesos que generan determinados resultados. La principal fortaleza de
este marco es que permite observar tanto las dinamicas top-down como bottom-up y discutir

su interaccion.

El proceso de la politica se expresa en la desarticulacion entre los diferentes modos de
gobernanza, factor que contribuiria a explicar las limitaciones de la implementacién,
particularmente su incapacidad de incidir favorablemente en el desarrollo de las practicas
turisticas comunitarias. Se constata, finalmente, que los arreglos de gobernanza establecidos
en torno a la politica contradicen el principio de plurinacionalidad, establecido a nivel

constitucional en el afio 2008.

A nivel metodolégico, se aplica un disefio cualitativo, siguiendo como estrategia el estudio de
caso. La informacion ha sido recolectada de diversas fuentes, tanto primarias como
secundarias, y su analisis se ha fundamentado en la triangulacién y la comparacion de

correspondencias. La documentacion oficial ha sido fundamental para reconstruir la politica,
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mientras que la experiencia comunitaria ha sido analizada a partir de entrevistas y observacion

directa, realizadas a través de visitas a la comunidad de Kayamés.

El trabajo se compone de cuatro capitulos. En el primero, se recoge un breve estado del arte
sobre el turismo v las politicas publicas, se desarrolla con mayor detalle el marco teérico y se
presentan los rasgos principales del disefio de investigacion. El segundo capitulo contiene la
caracterizacién de la politica, realizado mediante el inventario y analisis de sus instrumentos.
Ademas, en esta seccion se realiza una revision detallada de la literatura en materia turistica v,
especificamente, de turismo comunitario, asi como un repaso de las practicas y estudios

desarrollados en Ecuador.

El capitulo 3 incluye el analisis de la implementacion através de un didlogo iterativo entre los
aspectos macro (nacionales, de formulacion) y micro (comunitario, de implementacion) de la
politica. Utilizando el marco de la sociologia de la accion publica, se analizan los actores,
ideas e instituciones para caracterizar el proceso de acuerdo a los modos de gobernanza
establecidos. Finalmente, en el capitulo 4, se incluyen las conclusiones, entre las que se
mencionan los resultados de la implementacion, referidos a la incapacidad de incidir de

manera eficaz en las dindmicas territoriales.



Capitulo 1
Marco tedrico, modelo analitico y disefio de investigacion

1.1. Estado del arte: turismo, turismo comunitario y politicas publicas

El turismo es un fendmeno de relativamente reciente aparicion. En su configuracién actual,
esta actividad adquirié relevancia a partir de finales del siglo XIX e inicios del siglo XX,
impulsada por el desarrollo tecnologico de los medios de transporte y la consecuente
expansion de las posibilidades de realizar desplazamientos geograficos temporales (Velazco
2011). En ese sentido, constituye una expresion del creciente desarrollo del ocio,

especialmente marcado en el mundo occidental (Mantecon 2008).

El turismo constituye un fenémeno complejo y ambivalente, generador de efectos directos e
indirectos, positivos y negativos, en los &mbitos econémico, social, cultural y ambiental
(Maldonado 2006). De alli, su capacidad de atraer el interés de mditiples disciplinas y
enfoques (Jafari 2005).

Aunque, durante la primera mitad del siglo XX, el desarrollo turistico carecié de una reflexién
tedrico-analitica sisteméatica, consecuencia del desdén académico manifestado hacia el ocio
(en contraste con el trabajo) como objeto de investigacion (Lash y Urry 1998), desde finales
de los setenta se expandié aceleradamente la investigacion en torno al tema. Las
aproximaciones inicialmente dominantes provinieron de la sociologia y la antropologia y
problematizaron asuntos como las percepciones e intercambios culturales entre los huéspedes
y anfitriones, las influencias economicas y sociales en las comunidades receptoras y, en clave
mas critica, los efectos de “colonizacién” causados por la masificacion turistica (Morales

2014).

A fines de la década de 1980, los estudios se diversificaron, atrayendo el interes de disciplinas
y campos de estudio como la geografia, la economia y los estudios del desarrollo. Desde la
geografia, se coloco el énfasis en el impacto del turismo sobre el espacio fisico y los
asentamientos humanos. Los estudios econémicos abordaron el “servicio” turistico desde la
perspectiva de la generacion de valor, en un marco de competencia entre agentes. Finalmente,

el turismo fue progresivamente abordado a la luz de sus impactos sobre la dinamizacion



econdémica local, la modernizacién tecnoldgica, el desarrollo social e, incluso, la

revalorizacion del patrimonio cultural y natural (Martinez Rodriguez 2014).

En particular, en este contexto, la practica y la investigacion turisticas han sido directamente
afectadas por la imposicién de la sostenibilidad como paradigma del desarrollo a nivel global.
La preocupacion por los impactos adversos de la industria turistica convencional, sostenida
por grandes flujos estacionarios de turistas, motivé el replanteamiento de la relacion entre
Estado, sociedad y turismo, manifestado en un creciente interés por modalidades turisticas
“alternativas”, capaces de proveer de experiencias mas “auténticas” a los visitantes a la vez
que generar impactos mas beneficiosos Y sostenibles en los entornos naturales y culturales

receptores (Maldonado 2005).

El turismo comunitario (més conocido como community-based tourism) emerge en este marco
como una practica periférica, adoptada por diversas comunidades en funcion de aprovechar
las nuevas corrientes de la demanda turistica y gestionarlas en funcién del desarrollo local. Su
relevancia ha crecido aceleradamente en diversos paises, conduciendo a la adopcion de

politicas publicas orientadas a regular, impulsar o consolidar esta préctica turistica.

Aunque la relevancia de un adecuado marco institucional ha sido reconocida por diversos
autores (Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007; Ruiz Ballesteros y Fedriani 2009; Cabanilla
2014, 2016; Cabanilla, Lastra-Bravo y Pazmifio 2017) en general, esta constatacion se ha
realizado en el marco de investigaciones sociolégicas etnogréaficas, en las cuales se identifica
como factor clave de la evolucion de las iniciativas comunitarias a la propia comunidad, su
modo organizativo Yy capacidad de liderazgo. En ese sentido, la politica publica no suele ser
colocada en el centro del anélisis sino mas bien concebida como un factor contextual

relevante.

En este trabajo, se intenta aportar a la comprension del turismo comunitario desde la

perspectiva del analisis de politicas publicas. En particular, se describe el disefio de la politica
de turismo comunitario del Ecuador, pais pionero en esta practica, a partir de la identificacion
y caracterizacion de sus instrumentos, para luego analizar su implementacion através de una
experiencia empirica concreta: el emprendimiento turistico de la comunidad Shuar Cayamas,

emplazada en la provincia de Morona Santiago.
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El argumento sostenido es que la falla de implementacion es consecuencia de un problema de
gobernanza, es decir, una inadecuada relacion entre los actores estatales (Estado) y no
estatales (comunidades). Los problemas causados por la interaccion entre Estado y
comunidades derivan de diferentes concepciones sobre el turismo comunitario y divergentes
modos de gobernanza, lo cual se evidencia en el incumplimiento del principio constitucional

de plurinacionalidad en el disefio e implementacion de la politica.

En la actual coyuntura, marcada por el reposicionamiento del Estado —particularmente, del
Ejecutivo Nacional- como ente rector de las politicas, el turismo comunitario se constituye en
un campo de actividad social, econdmica y cultural idoneo para observar la interaccion entre
el Estado y la sociedad, en este caso las comunidades Shuar, y valorar en qué medida estas
formas de interaccion se corresponden o no con el principio constitucional de la
plurinacionalidad, es decir, de qué modo atienden a las relaciones socioculturales de las
comunidades Y viabilizan un aprovechamiento inteligente del turismo comunitario por ellas.
En dltima instancia, se espera que la observacion de estas interacciones y sus efectos den
cuenta del modelo de gobernanza vigente en el subsector del turismo comunitario y

contribuyan a explicar la problemética de la politica publica establecida en este ambito.

1.2. Marco tedrico

La interaccién entre Estado y sociedad es un factor determinante de los problemas de politica
publica (Fontaine 2015). Bajo ese supuesto, en este trabajo se argumenta que la
implementacion de la politica de turismo comunitario del Ecuador esta influida por las formas
de interaccion establecidas entre el Estado y las comunidades. Para analizar la
implementacion, se aplica el marco analitico de la sociologia de la accidén publica (Lascoumes
y Le Galés 2014); para caracterizar los modos de interaccion, se aplica la categoria de
gobernanza (Kooiman 2005);y, finalmente, para determinar la alineacion entre los modos de
interaccion observados empiricamente y los supuestos para las politicas por el marco
constitucional, se acude a la categoria de plurinacionalidad (CONAIE 2007; Larrea 2008;
Llasag Fernandez 2008; Avila Santamaria 2011).



1.2.1. La implementacion de politicas

Las politicas son un objeto de estudio complejo. Su surgimiento como campo de estudios se
produjo a mediados de la década de los cincuenta, impulsado por los trabajos seminales de
Harold Lasswell (1951 [1992]). Las llamadas policy sciences se constituyeron bajo tres
principios: contextualidad; orientacién hacia los problemas; y diversidad (Lasswell 1951
[1992]). Esta apuesta por la comprension holistica y la vocacion préactica de los estudios
condujo a la rapida segmentacion del campo en los estudios “del” y “en el” proceso de las
politicas. Para hacer manejable la complejidad supuesta por este campo, el propio Lasswell
sugirid una primera segmentacion del proceso en etapas, dando forma al llamado “ciclo” de

politicas.

Bajo la perspectiva secuencial, toda politica estd compuesta por una sucesion de etapas o
momentos, compuestos por distintas actividades. En general, los estudios desarrollados en las
primeras décadas estuvieron centrados en la formulacion y toma de decisiones, entendidos en
clave racionalista como los momentos determinantes de la constitucion de la politica. Sin
embargo, la falla reiterada de los grandes programas publicos, especialmente visible en
Estados Unidos durante las décadas de los sesenta y setenta, condujo a reconocer la

importancia de las actividades de implementacion (Fontaine 2015).

La implementacion puede ser entendida como la fase “durante la cual se generan actos y
efectos a partir de un marco normativo de intenciones, textos o discursos” (Roth 2014, 187).
En esencia, se trata de la materializacion concreta de las declaraciones enunciativas; la
transformacion de una idea o expectativa en accion (DeGroff y Cargo 2009); el modo en que
un programa publico es objeto de apropiacion (Lascomunes y Le Gales 2014). En general, la
implementacion entrafia dos desafios: determinar qué exactamente quiere la autoridad
decisora que se haga y establecer el modo de hacerlo (Smith y Larimer 2009).

La complejidad de la implementacion estriba en que, como proceso de cambio, demanda las
acciones de agencias, instituciones y organizaciones de multiples niveles, portadores de
diversos intereses e ideas (DeGroff y Cargo 2009). Su relevancia como objeto de estudio se
ha consolidado, al punto que Lascoumes y Le Galés (2014) la califican como la “entrada

clave” del estudio de las politicas.



La investigacion sobre implementacién se ha desarrollado en varios momentos o
“generaciones” (Howlett, Ramesh y Perl 2009). La “primera generaciéon”, desplegada a fines
de los setenta, puso en evidencia la importancia de la implementacion para explicar los
resultados de las politicas. Bajo el concepto de implementation gap, el estudio de caso de
Pressman y Wildavsky reveld que la cantidad y diversidad de actores involucrados en esta
etapa no solo implica un gran desafio de coordinacién sino que constituye un obstaculo

central a la efectividad de la implementacion (Fontaine 2015).

En la segunda generacion, durante la década de los ochenta, los esfuerzos se orientaron a
construir una teoria explicativa de la implementacion. En esta etapa se inscriben las obras de
Bardach, Majone y Wildavsky, Mazmanian y Sabatier, y Lipsky, las cuales abrieron el debate
no resuelto entre los enfoques top-down y bottom-up. Se trata de una discusion sobre el mejor
punto de partida para analizar la implementacion: la perspectiva top-down parte del centro
(decisor) para analizar el modo en que los objetivos definidos son cumplidos, mediante
instrumentos de control, supervision y correccion; en cambio, el enfoque bottom-up asume la
perspectiva periférica de los burdcratas de nivel operativo, quienes, al conectar al Estado con
los ciudadanos (grupo objetivo), buscan mayores margenes de autonomia para interpretar los
lineamientos generales y ajustarlos a las necesidades de la gestion cotidiana (Smith y Larimer
2009).

Para Roth (2014), esta distincion expresa dos légicas diferentes en el analisis de politicas:

i) El enfoque top-down centra sus estudios en el aparato estatal y en sus procesos formales de
decision (politica) y ejecucion (administrativa), bajo una logica jerarquica, instrumental y
racional. El foco estd colocado en la blsqueda de la eficiencia y se asume la existencia de un

sistema unitario de administracion, sin problemas de coordinacion ni interpretacion.

i) El enfoque bottom-up, en cambio, apunta a los actores concretos, tanto de la burocracia
operativa como los beneficiarios y afectados por las politicas, para deducir a partir de sus

l6gicas, comportamientos y marcos cognitivos, el disefio y el analisis de la politica.

La tercera generacion se caracteriza por dejar de lado este debate y centrar esfuerzos en la

construccion de explicaciones generalizables sobre el éxito o falla de la politica. En general,
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estos trabajos, en los que se aplicaron modelos econémicos como la teoria de juegos vy del
principal-agente, evidenciaron la complejidad de los factores causales que inciden sobre la
implementacion, fracasando en los intentos por construir hip6tesis parsimoniosas (Smith y
Larimer 2009).

Smith y Larimer (2009) apuntan a la emergencia de una “cuarta generacion”, que retomaria el
debate top down-bottom up, aunque bajo el marco de la discusion epistemoldgica entre
racionalistas y pospositivistas. En este debate, se intentaria superar esta dicotomia,

conciliando la discusion sobre implementacién con el emergente campo del disefio de
politicas, a través del foco en los instrumentos, lo que conduciria a identificar estilos de
implementacion mas generales y permanentes de lo que los enfoques contingentes habian
admitido.

Entre estos trabajos, vale la pena destacar los diferentes aportes realizados por Howlett y
Lascoumes y Le Galés. Bajo la perspectiva convencional del disefio de politicas, Howlett,
Ramesh y Perl (2009) identifican la implementacion como un problema de seleccion y
calibracion de instrumentos en un contexto de complejidad e incertidumbre. Estos ajustes
seguirian una racionalidad, la cual expresaria un “estilo” de implementacion determinado. Los
patrones de implementacion consistirian en arreglos amplios y estables entre actores e
instituciones. De este modo, la implementacion, en tanto seleccion de determinados
instrumentos, estaria determinada tanto por la capacidad del Estado para abordar
determinados problemas (nivel de constriccion estatal) como por la naturaleza del propio

subsistema (complejidad).

Por su parte, Lascoumes y Le Galés (2014) vinculan la implementacién a la produccion de
sistemas de accion publica de orden local, consecuencia de la ambigliedad caracteristica de las
politicas y programas publicos. Para estos autores, el disefio y la implementacién son dos
planos de accion diferentes. El segundo constituye un espacio de ajuste y negociaciones entre
intereses, caracterizados por mltiples interacciones que expresan practicas de poder y cuyo
resultado es en buena medida imprevisible. Ademés de los sistemas de accion local y las
relaciones de poder, influirian sobre la implementacion la distribucién de los recursos y

limitaciones, los marcos cognitivos y las rutinas de la accion publica.



Estos autores abogan por concentrar el analisis de las politicas en la implementacién, en tanto
constituye el nicleo en el que interactian de forma concreta las distintas dimensiones y
componentes de la accion publica. Bajo esta concepcion, la implementacién suele ser una
etapa problematica en la que se abren brechas entre la teoria de la formulacion y la realidad de
la accion concreta. Sin embargo, también puede “ser un periodo de cambio en la definicion
del problema en cuestion (pues se revelan nuevas dimensiones inicialmente desconocidas)”
(Lascoumes y Le Gales 2014, 47) y en ese sentido abrir nuevas oportunidades y escenarios
para la intervencion vy la interaccion de los actores. Analizar la implementacion es, en esencia,
“tratar de explicar de manera comprehensiva las légicas de una dindmica a menudo

imprevisible en sus formas, sus participantes y sus efectos” (Lascoumes y Le Galés 2014, 47).

La accion publica seria el resultado de la interaccion entre los érdenes top-down y bottom-up,
la discrecionalidad y posibilidades interpretativas de los actores en funcion de sus intereses y

de las particularidades del contexto local, asi como su interconexién con el contexto nacional

e internacional. “El andlisis de la implementacion pone en evidencia las formas y los impactos
de los 6rdenes locales, caracteriza de ese modo las palancas sobre las que la accion publica

puede apoyarse para producir el cambio” (Lascoumes y Le Gales 2014, 41-42).

A la luz de estos aportes, en esta investigacion se aborda tedrica y empiricamente la
implementacion en funcion de la seleccion y ajuste de instrumentos, entendiendo que los
instrumentos no solo son dispositivos técnicos sino que tienen una dimensién politica muy
relevante. En efecto, como aluden Howlett, Ramesh y Perl (2009), toda implementacion
implica la utilizacion de instrumentos; identificarlos y caracterizarlos es esencial para

cualquier analisis de implementacion.

1.2.2. Los instrumentos de politicas

El enfoque instrumental, centrado en el estudio de los procesos a través de los cuales las
intenciones politicas se convierten en acciones administrativas (Bruijin y Huffen 1998), ha
adquirido relevancia en las Gltimas décadas. Existe un creciente acuerdo en torno a la utilidad
de los instrumentos como unidades empiricamente observables que permiten rastrear tanto la
formulacion como la implementacion de las politicas (Howlett, Ramesh y Perl 2009). En
efecto, los instrumentos han sido utilizados para analizar probleméaticas centrales del analisis

de politicas como el disefio (Howlett 2009) y el cambio (Capano 2010). Entre las ventajas del
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enfoque instrumental, se destaca que reduce la complejidad de las politicas, permite observar
la accion del gobierno como la combinacion de recursos y facilita las comparaciones (Hood y
Margetts 2007).

Existen diversas aproximaciones al estudio de los instrumentos de politicas. Los enfoques han
sido ordenados de acuerdo al tipo de relacion que establecen entre los instrumentos y su
contexto de adopcion Yy aplicacion. En el enfoque clasico, se argumenta que los instrumentos,
al portar su propia economia politica, generan dinamicas particulares y estructuran por si
mismos el proceso de las politicas. Los enfoques del contexto de los instrumentos reconocen
un rol determinante tanto a las caracteristicas de los instrumentos como al contexto en el que
son aplicados. Finalmente, los enfoques contextuales asumen que el instrumento es solo un
factor entre varios que determinan la evolucion de la politica, entre los que incluyen a los
sistemas de politicas, las redes, las arenas de decision y los procesos de implementacion
(Bruijin y Hufen 1998).

Como se desprende de esta clasificacion, un eje de diferenciacion clave remite a la propia
naturaleza de los instrumentos, concebidos como dispositivos puramente técnicos o como
mecanismos con implicaciones sociopoliticas relevantes. Mientras la primera aproximacion
asume la definicién de politicas como una actividad pragmética, a los instrumentos como
neutrales, y a su seleccion como una actividad técnico-funcional, la segunda perspectiva se
caracteriza por destacar los atributos politicos del proceso de politicas (Lascoumes y Le Gales
2007).

Partiendo de una aproximacion socioldgica a la accion publica, en esta investigacion se asume
la segunda postura. En ese sentido, el instrumento de politica es concebido, de acuerdo a

Lascoumes y Le Gales, como,

[...] adevice that is both technical and social, that organizes specific social relations between
the state and those it is addressed to, according to the representations and meanings it carries. It
is a particular type of institution, a technical device with the generic purpose of carrying a
concrete concept of the politics/society relationship and sustained by a concept of regulation.
(Lascoumesy Le Gales 2007, 4)
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Siguiendo a estos autores, dos planteamientos son fundamentales. En primer lugar, la
instrumentacion revelaria una teorizacion particular de la relacion entre gobernantes y
gobernados, es decir, una forma particular de control social. En ese sentido, los instrumentos
operan como intermediarios técnico-sociales que orientan las relaciones entre la sociedad

politica y la sociedad civil.

En segundo lugar, se subraya que los instrumentos no son neutrales sino que producen efectos
especificos, independientes del objetivo al que se adscriben. Esta logica intrinseca a los
instrumentos seria determinante en la estructuracion de las politicas. Bajo esta perspectiva, los
instrumentos constituyen instituciones, en tanto portan valores, condicionan el
comportamiento de los actores y distribuyen de manera diferenciada capacidades y recursos.

A este respecto, es posible identificar tres efectos de los instrumentos:

- Efectos inerciales: al posicionarse, generan resistencias a las presiones externas.

- Representaciones especificas del asunto: el instrumento ofrece un marco para

comprender, describir y categorizar la situacion problematica que busca enfrentar.

- Problematizaciones particulares del asunto: a través de la jerarquizacion de los
factores del problema y la eventual conformacion de sistemas explicativos sobre sus

causas.

Por otro lado, un asunto de debate central en el marco de los enfoques instrumentales se
relaciona con la clasificacion de los instrumentos por tipos o clases. En general, se reconoce
que son muy infrecuentes las politicas “monoinstrumentales”, lo que vuelve un desafio central
lograr consistencia entre los distintos instrumentos combinados en cualquier politica. Este
asunto constituye en efecto el foco de analisis central de los estudios de disefio de politicas
(Howlett 2009).

La clasificacion mas aceptada y utilizada es la sugerida por Hood, basada en el tipo de
recursos que utilizan los gobiernos y en los que descansa la efectividad de sus instrumentos
(Hood y Margetts 2007). En la taxonomia NATO, los instrumentos son clasificados en cuatro

categorias: Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacién, cada una referida a un tipo de
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propiedad gubernamental. La nodalidad alude a la capacidad de estar en el medio de redes de
informacion, lo que permite captar, procesar y generar datos; la autoridad se refiere a la
posesion de la prerrogativa de formular leyes y hacerlas cumplir; el tesoro se ejerce gracias a
la posesion de dinero u otros bienes facilmente intercambiables; la organizacion, finalmente,
depende del control sobre personas, equipos, infraestructuras, etc. necesarias para ejecutar

directamente algunas acciones (tabla 1.1).

Tabla 1.1. Taxonomia NATO

Recurso Capacidad Factor Moneda o forma de pago
limitante
Nodalidad De traficar informacion debido | Credibilidad Mensajes  enviados Yy
a posicion central o estratégica recibidos
Autoridad De determinar en un sentido | Derecho o | Sefiales 0 muestras de
legal u oficial reputacion autoridad oficial
legal
Tesoro De Intercambiar Fungibilidad Dineros
y solvencia
Organizacion De actuar directamente, | Capacidad Tratamiento 0 proceso
usando sus propias fuerzas fisico

Fuente: adaptado de Hood y Margetts 2007, 6.

La utilidad de esta taxonomia radica en que permite identificar y agrupar de manera sencilla y
sistematica los distintos instrumentos integrados en una determinada politica. Ademas, desde
un punto de vista analitico, esta entrada ha permitido vincular la seleccion de instrumentos a

determinadas formas de gobernanza, bajo el supuesto de que formas especificas de interaccion
entre actores estatales y no estatales estan ligadas a preferencias por determinados tipos de

instrumentos (Lascoumes y Le Gales 2007; Howlett 2009).

Sin embargo, antes de abordar el analisis de la gobernanza, es necesario presentar brevemente
el marco analitico de la sociologia de la accion publica. Esta aproximacion comprensiva al
problema de la accién publica resulta de particular utilidad para el estudio de los diversos

factores que inciden en los procesos de implementacion, objeto central de esta investigacion.

1.2.3. El marco analitico: la sociologia de la accion publica
En general, existe acuerdo sobre que los contextos de la accion publica se han tornado mas
complejos, dinamicos Yy diversos en las Ultimas décadas (Kooiman 2005). A la luz de esta

evolucién, autores como Lascoumes y Le Galés (2014) han sugerido el desplazamiento del
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concepto convencional de politica publica por la nocion emergente de accion plblica, mas
adecuada para dar cuenta del complejo entramado de niveles de accion, modos de regulacion
y actores que inciden sobre el curso de cualquier intervencién publica. Para estos
investigadores, la sociologia de la accion publica, al integrar aportes de la sociologia, la
sociologia politica, la economia, el derecho y la historia, retne las herramientas para explicar

estas complejas dindmicas.

El estudio de la accion publica implica concentrar el foco de analisis en los instrumentos y sus
dindmicas de implementacién. En ese sentido, la accion ptblica puede ser definida como “el
conjunto de problemas que plantea la eleccion y el uso de instrumentos para dar solucién a un
problema publico determinado” (Lascoumes y Le Galés 2014, 41-42). No entrafia un conjunto
de Ordenes jerarquicos pero tampoco una contingencia caotica de alcance local; su foco es la
interaccion entre autoridades publicas y actores sociales, esto es, el encuentro entre regulacion
politica y regulacion social. En términos de los autores, constituye una reflexion sobre las
‘“nuevas configuraciones entre el Estado y la sociedad civil, entre una o varias autoridades
publicas democraticamente legitimas y las mdltiples formas de movilizacién de los actores
sociales que tratan de organizar y promover sus intereses tanto simbolicos como materiales”
(Lascoumes y Le Gales 2014, 122). De alli deriva su vinculacién con la nocion de

gobernanza.

Figura 1.1. El pentagono de la accion pablica

Actores
Representaciones Instituciones
Procesos Resultados

Fuente: Lascoumes y Le Gales 2014, 19.

En términos analiticos, la sociologia de la accion publica plantea un enfoque interactivo,
compuesto de cinco variables o factores interdependientes (figura 1.1) (Lascoumes y Le Gales
2014):
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i) Actores: pueden ser individuales o colectivos. Son portadores de intereses y recursos y

gozan de cierta autonomia para tomar decisiones.

i) Representaciones: constituyen marcos cognitivos y normativos que confieren sentido a las

acciones y las moldean.

iii) Instituciones: son los marcos de accion compuestos por normas, reglas, rutinas y

procedimientos que orientan las interacciones.

iv) Procesos: movilizacién de los actores y sus dinamicas de intercambio.

V) Resultados: incluye tanto los efectos causados sobre los actores y sus comportamientos
(outputs) como las consecuencias de la accion publica, es decir, el impacto (outcomes) sobre

el problema en torno al cual gira la accidn publica.

En esta investigacion se pretende analizar el proceso de implementacion a través de la
identificacion vy discusion de los actores interactuantes, los intereses e ideas que guian su
intervencién y el marco institucional en el que se desenvuelven. Los resultados no son
incluidos debido a limitaciones temporales, que impiden adn apreciar los impactos de la

politica.

1.2.4. Gobernanza vy plurinacionalidad

La gobernanza es una categoria muy popular, cuyo uso -tanto analitico como normativo- ha
proliferado desde la década de los ochenta para dar cuenta de los cambios en los modos de
practicar y concebir la conduccién gubernamental de las sociedades (Aguilar Villanueva
2008). Rhodes (2005) identifica hasta seis diferentes aplicaciones del vocablo: Estado
minimo, gobernanza corporativa, nueva gestion publica, buena gobernanza, sistema

sociocibernético y redes autoorganizadas.

A pesar de estas divergencias, en general se admite que la gobernanza hace referencia a un
proceso de coordinacion amplio y complejo en el que se difuminan las fronteras entre lo
publico y lo privado (Natera 2004). Su creciente relevancia se asocia a diversos factores que

han incidido en un triple descentramiento del poder del Estado: hacia arriba, a favor de
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entidades internacionales, supranacionales o globales; hacia abajo, mediante entes
descentralizados de gobierno; y hacia los lados, en beneficio de agentes del mercado o la

sociedad civil (Fontaine 2015).

Peters y Pierre (2000) identifican un eje principal de diferenciacion entre las diferentes
aproximaciones teoricas a la gobernanza. Por un lado, se identifican concepciones que
asumen la gobernanza como estructuras estaticas; arreglos estructurales para ordenar la
direccion de la sociedad y la economia. Estos autores identifican arreglos como las jerarquias,
los mercados, las redes y las comunidades. Por el otro lado, la gobernanza es concebida como
un proceso dinamico. Bajo esta perspectiva, la gobernanza puede ser analizada a través del

estudio de las interacciones entre estructuras.

Esta divergencia fue reevaluada por Kooiman (2005) a través de una propuesta comprensiva
del problema de la gobernanza. El autor plantea la gobernanza como el resultado de la
creciente diversidad, complejidad y dinamismo de las sociedades contemporaneas, bajo el
supuesto de que “ningUn actor por si solo, publico o privado, tiene el conocimiento y la
mformacion necesarios para solventar problemas complejos, dindmicos y diversificados”

(Kooiman 2005, 61).

La gobernanza derivaria de la ampliacién de las cadenas de interaccion, tanto en el sentido de
la ampliacion del nimero de partes como de los intercambios entre ellas. La unidad de
anélisis bésica es asi la interaccion, entendida como “una relacion mutuamente influyente
entre dos o mas entidades” (Kooiman 2005, 62-63). Toda interaccion incluye tanto procesos
como estructuras, es decir, un nivel intencional y un nivel estructural. El dinamismo se revela
en las tensiones entre cambiar y conservar las relaciones existentes; las caracteristicas de las
entidades envueltas en la interaccion expresan la diversidad; la conexion entre mdltiples

interacciones es una manifestacion de la complejidad.

Aunque el autor advierte que la gobernanza contemporanea se caracteriza por la combinacion
de miltiples modos y 6rdenes, a efectos de esta investigacion interesa particularmente su
clasificacion de las interacciones de gobierno en tres diferentes modos de gobernanza. La
autogobernanza se caracteriza por su autoorganizacion y es propia de sistemas autbnomos y

operacionalmente cerrados; las interacciones en su seno tienden a ser mas fluidas e
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irregulares. La cogobernanza abarca formas horizontales de gobierno, en las que las partes
tienen un cierto grado de igualdad y ceden parte de su autonomia mediante acuerdos mutuos,
derechos y obligaciones. Los actores en este marco cooperan, se coordinan y comunican entre
si en ausencia de un gobierno central o dominante. Tiende a asociarse a entornos
caracterizados por fuertes interdependencias. Finalmente, la gobernanza jerarquica es mas
formal y opera a través de mecanismos de intervencion. Los derechos y deberes se organizan
en relaciones de supra y subordinacién, las cuales tienden a estar respaldadas por garantias

politicas y juridicas.

Esta distincion analitica no obsta para que Kooiman advierta gue, en general, los desafios
contemporaneos tienden a inducir modos mixtos, en los que tanto la iniciativa como la
responsabilidad se comparten entre actores estatales y no estatales. En ese sentido, esta
perspectiva tiende a ligar la efectividad de la accion pulblica a la instauracion de un modo de
gobernanza en el que el proceso de direccion de la sociedad sea “definido Yy ejecutado en
modo compartido de interdependencia-asociacidn-coproduccion-corresponsabilidad entre el

gobierno y las organizaciones privadas y sociales” (Aguilar Villanueva 2008, 17).

En efecto, bajo este marco general, la gobernanza ha adquirido relevancia en la literatura del
analisis de politicas para explicar el desempefio y evolucion de las politicas publicas
(Fontaine 2015). La gobernanza moderna se caracterizaria asi porque “las instituciones
estatales y no estatales, los actores publicos y privados, participan y a menudo cooperan en la

formulacion y la aplicacion de politicas ptiblicas” (Mayntz 2001, 1).

En este marco, diversos estudios enfocados en el disefio de politicas han ligado la nocién de
gobernanza a los instrumentos de politicas (Howlett 2009; Howlett, Ramesh y Perl 2009). El
supuesto es que determinados modos de gobernanza se caracterizan por privilegiar tipos
particulares de instrumentos. Para Howlett (2009), el modo de gobernanza tiende a ser estable
y consolidarse en conjuntos especificos de ideas (objetivos) e instrumentos (medios)

aplicados en muy diversos contextos y subsistemas de politicas. De este modo, el disefio esta
restringido en un marco de preferencias de objetivos Y estilos de implementacion. Siguiendo a
Considine, el autor identifica cuatro modos diferentes de gobernanza, cada una asociado a

objetivos e instrumentos de politica determinados (tabla 1.2).
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Tabla 1.2. Modos de gobernanzay preferencias de implementacion

Modo de gobernanza

Prop6sito general de gobernanza

Preferencia de implementacion

Gobernanza legal

Legitimidad y cumplimiento a traves
de la promocién de la ley y el orden
en las relaciones sociales

Sistema legal: legislacion, ley y

reglas, regulaciones

Gobernanza corporativa

Tasas controladas y equilibradas de
desarrollo socioeconémico a través
de la gestion de los principales

actores sociales organizados

Sistema  estatal:  planes y

negociaciones de nivel macro

Gobernanza de mercado

0 mercantil

Eficiencia costo/beneficio y control a
través de la promocion de empresas
pequefias y medianas y la

competencia

Sistema de mercado o mercantil:
subastas, contratos, subsidios e
incentivos y penalidades fiscales

Gobernanza en red

Cooptacion de actores sociales
disidentes y autoorganizados a través
de la promocion de la actividad

organizacional interactores

Sistema de red: colaboracion y
actividad y prestacion de servicios

asociativa voluntaria

Fuente: adaptado de Howlett 2009, 77.

El cruce entre el planteamiento de Kooiman y el de Howlett permite asociar ambas
clasificaciones, lo que resulta (til a los efectos de esta investigacién. El modo jerarquico se
compagina con la gobernanza legal, mientras que la cogobernanza puede expresarse bajo una
lgica corporativa, mercantil o incluso de red. La autogobernanza, en cambio, solo coincide
parcialmente con la gobernanza en red, en tanto la existencia de redes implica ya un limite a

la autonomia.

En esta investigacion, se busca no solo determinar los modos de gobernanza -en tanto formas
de interaccion ligadas a tipos de instrumentos- que inciden sobre la politica de turismo
comunitario del Ecuador, sino determinar en qué medida satisfacen el principio de la
plurinacionalidad, consagrado con rango constitucional en el pais. Con este objeto, se hace
abstraccion del debate filos6fico y de teoria politica sobre el Estado plurinacional, para
centrarse en su dimension institucional y de politicas publicas. En ese sentido, cabe indagar

sobre el tipo de gobernanza implicada o demandada por un Estado plurinacional
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El reconocimiento estatal de la plurinacionalidad constituye una reivindicacion del
movimiento indigena® en la region andina desde hace al menos tres décadas, derivada de una
lucha desplegada desde “fuera” del Estado en reaccion a la ambigiiedad fundacional del
Estado nacion en estos paises (Walsh 2009).

Al disputar y contrariar el monopolio del Estado nacional que demanda una lealtad exclusiva
[...]lo plurinacional marca una agenda ‘otra’ nacional, pensada desde los sujetos histéricamente

excluidos en la vision unitaria del Estado, de la nacion y de la sociedad”. (Walsh 2009, 97)

En Ecuador, la plurinacionalidad fue introducida en el debate politico a finales de los ochenta
por la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE). En esta

perspectiva, el Estado plurinacional implica

[...Jun modelo de organizacién politica para la descolonizacion de nuestras naciones y pueblos.
Es reconocer no solamente el aporte de los pueblos y nacionalidades indigenas al patrimonio de
la diversidad cultural, politica y civilizatoria del Ecuador, sino que buscar superar el
empobrecimiento y la discriminacién de siglos de las civilizaciones indigenas. Los pueblos y
nacionalidades por sus peculiaridades socioculturales, politicas e historicas reclaman derechos
especificos y que son aportes como valores simbélicos, formas de ejercicio de la autoridad y

sistemas de administracion social de enorme mérito y valor politico. (CONAIE 2007, 6)

En su propuesta para la Asamblea Constituyente de 2007, se identifican cinco aspectos o

dimensiones de la plurinacionalidad (Walsh 2009):

i) Anivel politico: se demanda la declaracién del caracter plurinacional del Estado, el
reconocimiento de los gobiernos comunitarios como formas de organizacion politica local y la
consagracion de la representacion parlamentaria directa para los pueblos y las nacionalidades

indigenas y afroecuatorianas.

ii) A nivel econdémico: se aboga por un modelo socioeconémico comunitario, basado en la
propiedad comunitaria y colectiva, asi como la nacionalizacion de los recursos naturales y su

proteccion en funcién del sumak kawsay o buen vivir.

La nocion de movimiento indigena es utilizada en esta investigacion para hacer referencia a las organizaciones

formalmente constituidas a distintos niveles territoriales para impulsar reivindicaciones o participar

politicamente en nombre de los pueblos y nacionalidades indigenas del Ecuador.
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ii) Anivel social: se reivindica la garantia de acceso a la educacién nacional e indigena de
caracter intercultural y bilingle; el acceso a la salud y medicina propias; la democratizacion

de los medios de comunicacion; y la atencién especial a la nifiez indigena.

iv) A nivel de relaciones internacionales: la no participacién en actividades bélicas, la
proteccion de la soberania nacional, y el impulso a la integracion regional, son las principales

demandas.

V) A nivel de derechos colectivos: se propone la ampliacion de los derechos colectivos y su
aplicacion en materias esenciales como la autonomia, la gestion territorial, la administracion

de justicia, la salud y la educacion.

En particular, en lo referido a la dimension politica de la transformacion del Estado, la
CONAIE plante6 un cambio institucional en funcion de una mayor diversidad en la
composicién de los organos, el reforzamiento del control social y el reconocimiento del
autogobierno. A pesar de la profundidad de las exigencias, la Constitucion de 2008 perfild
una concepcion de plurinacionalidad mas restringida, en la que no se incluyd la
representacion directa y se delimité el alcance de la consulta previa para la implementacion de
proyectos extractivos en territorios de los pueblos y nacionalidades (Larrea 2008). A pesar de
ello, la Constitucion reconocié el caracter plurinacional del Estado y lo vinculd a ocho
ambitos, entre los que se incluye la posibilidad de que los territorios ancestrales puedan
conformarse como gobiernos y asumir las mismas competencias de las entidades seccionales
(Larrea 2008).

Este aspecto particular refleja el rescate de la descentralizacion y la pluralidad democratica
como atributos centrales de un Estado plurmacional. Para Sousa Santos (2007, 41), “las
sociedades plurinacionales tienen que ser sociedades descentralizadas, lo que no significa que
el Estado no sea fuerte. El Estado tiene que ser fuerte, pero tiene que ser fuerte

democraticamente para sostener los niveles de descentralizacion”.

Bajo estos supuestos, Llasag Fernandez (2008) y Avila Santamaria (2011) avanzan en las

implicaciones politicas e institucionales de la plurinacionalidad. En particular, se destaca
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como un factor clave la convivencia de instituciones estatales (de conformacion y
funcionamiento plurinacional) con las instituciones generadas por los pueblos y
nacionalidades en ejercicio de su autodeterminacion. En ese sentido, el reto estribaria en
“viabilizar la convivencia y coordinacion del estado con la comunidad, en el cual predomine

la comunidad para garantizar la no primacia del mercado” (Llasag Fernadndez 2008, 340).

En un intento por concretar la expresién organizativa de la plurinacionalidad, generalmente
concebida en clave cultural, en funcién de la ruptura epistémica con la colonialidad (Walsh
2008), Avila Santamaria (2011) diferencia al Estado nacional y plurinacional en funcion de
siete atributos, incluyendo su concepcion de la politica, la autoridad, el territorio y el poder
(tabla 1.3).

Tabla 1.3. Diferencias entre Estado nacional y plurinacional

Caracteristicas Estado nacional Estado plurinacional

Politica Ciudadania Personas, colectividades y
nacionalidades

Nacionalidad Una Mudltiples
Autoridad Nacional Descentralizada y nacional
Territorio Unico Autonomias territoriales
Juridica Un sistema juridico Pluralidad juridica
Cultura Hegemonica Pluralidad de culturas
Poder Soberano Autodeterminacion

Fuente: adaptado de Avila Santamaria 2011, 209.

A partir de estos aportes, es posible deducir que la plurinacionalidad implica una

configuracion compleja de la gobernanza, en la que se combinan modos de autogobernanza

(autogobierno de los asuntos propios) y cogobernanza (participacion en los asuntos

generales), excluyendo cualquier ejercicio puro de la jerarquia estatal. Bajo esta concepcion,

es clave la participacion de los pueblos y nacionalidades, en condicién de igualdad, en la toma

de decisiones y el disefio de las politicas que les afectan directamente, ala vez que es

imprescindible el resguardo de méargenes de autonomia relevantes e instancias de

coordinacion para su implementacion a nivel territorial. Aunque resulta un desafio complejo,

mas si se consideran las diferentes Idgicas politico-culturales implicadas, es evidente que la
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concrecidn de estos principios es determinante del éxito de politicas que, como la del turismo

comunitario, demandan la cooperacion satisfactoria entre los actores estatales y no estatales.

1.3. Disefio de investigacion

A pesar de los numerosos trabajos y modelos propuestos para analizar la implementacién de
politicas publicas, aun no se ha logrado determinar la superioridad de un modelo en particular
sobre los deméas. La variedad de politicas publicas y de contextos en los que se implementan
dificulta la tarea. En ese sentido, el objetivo de lograr una teoria parsimoniosa de la
implementacion se ha visto frustrado por la multiplicidad de factores que han sido
identificados como determinantes (Smith y Larimer 2009). Esto obliga a adoptar un enfoque

amplio, flexible y multidimensional, como el planteado por la sociologia de la accion publica.

En este trabajo se asume la nocion de investigacion cientifica proporcionada por King,
Keohane y Verba (1994). Para estos autores, independientemente del tipo de disefio, toda
investigacion cientifica implica: 1. la formulacion de inferencias a partir de los hechos
observables, sean estas descriptivas o explicativas, refieran a un campo restringido en tiempo
y espacio o tengan aplicacion extensiva; 2. el seguimiento de procedimientos publicos,
mediante protocolos explicitos y transparentes de recoleccion, codificacion y andlisis de la
informacién; 3. La generacion de conclusiones sometidas a cierto grado de incertidumbre; y
4. La aplicacion de un método, es decir, un conjunto de reglas de inferencia, que aseguren el

caracter “cientifico” de la mvestigacion.

Esta investigacion parte de un disefio cualitativo y su estrategia metodoldgica es el estudio de
caso. De acuerdo con Goertz y Mahoney (2012), la tradicion cualitativa se inscribe en un
paradigma o cultura singular, caracterizada por el analisis profundo de uno o de pocos casos.
El estudio de caso puede ser definido como el estudio intensivo de un solo caso con el
propdsito al menos parcial de arrojar luz sobre un conjunto mas amplio de casos (Gerring
2007, 20). Esta estrategia es particularmente apropiada cuando se indaga en torno al “como” y
“por qué¢” de determinados fendomenos; el nvestigador carece de control sobre los eventos; y
el foco es un fendbmeno contemporaneo que se desenvuelve en el contexto de la vida real (Yin
2003).
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De acuerdo con Yin (2003), un estudio de caso implica la investigacion empirica de un
fendmeno en su contexto, particularmente cuando las fronteras entre el objeto de estudio y los
factores contextuales no son claras. Asumido como estrategia de investigacion, el estudio de
caso constituye una propuesta metodoldgica completa, que abarca la logica de disefio, las

técnicas de recoleccion de datos y los instrumentos para su analisis.

La pregunta de investigacion sobre la cual se indaga es ;como se han implementado los
instrumentos de la politica de turismo comunitario en las comunidades Shuar del cantdn
Gualaquiza? La hipdtesis planteada a este respecto relaciona la implementacion de estos
instrumentos con el modo de gobernanza dominante en dicho subsector de politica. En ese
sentido, la investigacion intenta explicar el particular estilo de implementacién como
resultado del tipo de interacciones establecidas en dicho ambito entre actores estatales y no

estatales, particularmente entre Estado y comunidades.

Esta investigacién busca atender un cierto déficit de estudios de politicas en el campo del
turismo comunitario, objeto de investigacion principalmente abordado desde disciplinas como
la antropologia y la sociologia. En particular, se considera este ambito apropiado para el
estudio de problemas de implementacion, en tanto el turismo en general y el turismo
comunitario en particular se caracterizan por la interaccién de mdltiples actores, portadores de
distintas perspectivas e intereses. Esta complejidad es patente en la formulacion e

implementacion de los instrumentos de politica.

La seleccion del caso de estudio (la comunidad Cayamas del cantdn Gualaquiza, en Morona
Santiago) se ha realizado de manera sistematica y a partir de motivaciones tedricas y
metodologicas. Como aclara Gerring (2007), el hecho de que los estudios de caso se realicen
sobre una muestra pequefia (en general, un solo caso), no implica que no se busque lograr
representatividad y apalancamiento causal; la diferencia estriba en que en este tipo de
investigaciones estos objetivos deben lograrse a través de la seleccion intencional, no
aleatoria. Gerring (2007) identifica hasta nueve diferentes técnicas de seleccion de casos, de

las cuales derivan un igual nimero de tipos de estudios.

En esta investigacion, se ha seleccionado un caso tipico, es decir, uno que presenta un

conjunto tipico de valores a la luz de la comprension general del fenébmeno en estudio. En
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efecto, como caso de falla o problema de implementacion, particularmente del bloqueo de la
implementacion, el emprendimiento turistico comunitario de Kayamas permite observar las
dificultades que limitan que los instrumentos de la politica intervengan de manera
satisfactoria (regulen, fomenten, financien, capaciten, promocionen) en la actividad del

turismo comunitario.

Este caso se encuentra asi en una situacion ideal para el analisis de la implementacion: por un
lado, tiene contacto con el Estado y sus acciones en materia de turismo comunitario,
particularmente a través del gobierno cantonal, pero por el otro, no recibe el tipo, alcance y
nivel de intervencion que supone la politica a través de sus instrumentos. En ese sentido, se
evita tanto el riesgo de considerar un emprendimiento comunitario totalmente ajeno a la
politica, bien por tener total autonomia o por mantener contactos externos con actores no
estatales, como el de considerar un caso consolidado, con larga trayectoria, que, por su propio

nivel de desarrollo, carezca de incentivos para conectarse con la politica.

Adicionalmente, pueden sefialarse tres motivos que justifican la seleccion de Kayamas como
caso de estudio. En primer lugar, en cuanto al aporte al campo de estudios sobre turismo
comunitario, se busco explorar mas alla del reducido conjunto de casos con mayor trayectoria,
reconocimiento y fortaleza organizativa, en los cuales se han centrado mdlktiples estudios e
investigaciones (Ruiz Ballesteros y Fedriani 2009). En segundo lugar, en funciéon de someter
a prueba el principio de plurinacionalidad, se optd por una comunidad indigena —no mestiza
ni campesina-. En tercer lugar, se privilegié un contexto territorial y socioecondmico
periférico, debido a que la propia actividad del turismo comunitario encuentra su sentido en

este tipo de entornos.

En cuanto a la informacion recolectada, la misma proviene tanto de fuentes primarias como
secundarias. La informacién primaria fue recogida mediante entrevistas compuestas por
preguntas estructuradas y abiertas, las cuales fueron realizadas a representantes de
instituciones estatales (Ministerio de Turismo, Alcaldia del canton Gualaquiza) como a
voceros de las organizaciones indigenas (CONAIE, Federaciéon Plurinacional de Turismo
Comunitario del Ecuador) y de la propia comunidad (autoridades y miembros de la
comunidad Cayamas). La informacion secundaria, por su parte, provino fundamentalmente de

documentos institucionales y académicos, Utiles para reconstruir la politica de turismo
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comunitario. En ese sentido, se combinaron como técnicas las entrevistas y el analisis

documental.

Para la organizacion de la investigacion, se ha seguido un protocolo de investigacion Util para
operacionalizar las variables establecidas en cada objetivo y traducirlas en informacidén
empiricamente observable. Este instrumento sirvid para guiar la recoleccion de datos. Para el
analisis de la informacion, se aplicd la técnica de la triangulacion, que permiti6 combinar
varias piezas de evidencias en funcion de comprobar determinadas proposiciones, asi como la
comparacion de patrones, adecuada para contrastar las proposiciones tedricas con los

hallazgos empiricos.
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Capitulo 2

El turismo comunitario y suimplementacion como politica publica en el Ecuador

2.1. Turismo como actividad

Como se sefiald en el capitulo 1, el turismo como actividad socioecondmica surgié gracias al
avance de los medios de transporte y la expansion del ocio (Velazco 2011). El vinculo entre
turismo y ocio se revela en el propio origen del vocablo: el término inglés tour, raiz de la
palabra “turismo”, alude al “placer de viajar a través de un pais o pueblo, visitando lugares o
cosas de interés” (Oxford Reference Dictionary 2000 citado por Mantecon 2008, 48).

Aunque las primeras manifestaciones diferenciables de la actividad turistica pueden rastrearse
ainicios del siglo XX, su consolidacion solo se produjo a mediados de ese siglo, gracias a la

emergencia del denominado “turismo de masas”. Desde entonces, esta actividad ha disfrutado
de tasas de crecimiento interanual de entre 5y 10%, consolidandose en la década de los

noventa como una de las principales actividades econdmicas a nivel global (Mantecon 2008).

En efecto, el turismo se ha expandido de manera constante durante las Ultimas seis décadas.
De acuerdo con datos de la World Tourism Organization (UNWTO), en este periodo el
nimero de turistas internacionales se multiplico de 25 millones (1950) a 1 186 millones
(2015), mientras que los ingresos generados por el turismo crecieron de 2 millones (1950) a 1
260 millones de délares (2015) (UNWTO 2016). En 2015, ultimo afio con estadisticas del
area, el turismo representd el 7% de las exportaciones de bienes y servicios, el 9,5% del
empleo y el 10% del PIB a nivel global. Las proyecciones indican que estas tendencias se
acentuaran, de modo que, para 2026, el turismo representard el 11% del empleo y el 10,8%
del PIB (WWTC 2016).

El campo de lo “turistico” es sumamente amplio. En general, se argumenta que el alcance de
dicha categoria depende de la demanda, de modo que puede ser caracterizado como turistico
todo lo que consuma el turista. Esto explica que el ambito del turismo abarque mas de 60
sectores y 300 negocios (Farfan y Serrano 2007). A este respecto, la WTO clasifica hasta doce

tipos de industrias turisticas, cada una asociada a un producto especifico (OMT s.f.).
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La complejidad del fendbmeno turistico tiene que ver no solo con la diversidad de actores que
involucra (visitantes, sea turistas o excursionistas, comunidades receptoras, empresas de

servicios turisticos, otras empresas vinculadas al turismo, gremios, gobiernos en sus distintos
niveles, organismos especializados, instituciones académicas, organizaciones internacionales)
sino con los heterogéneos efectos que produce sobre ambitos tan diversos como la economia,

el entorno natural, la infraestructura, las practicas culturales, etc.

En efecto, el turismo es considerado un fendmeno ambivalente, en tanto produce efectos
directos e indirectos tanto positivos como negativos (Maldonado 2006). En el ambito
econdémico, el turismo puede dinamizar la demanda de bienes y servicios Y la creacion de
empresas, pero también puede profundizar las fluctuaciones del consumo, la inflacion de
precios, la especulacion vy la fuga de capitales. A nivel social, si bien el turismo impulsa la
creacion de empleos, la formacion de los recursos humanos y la mejora de la calidad de vida,
también puede afectar las instituciones Y relaciones sociales de la poblacion receptora. En la
dimensién cultural, la actividad turistica puede impulsar el desarrollo de instalaciones,
actividades Y servicios artisticos Yy culturales, estimulando los intercambios, pero también
puede causar el deterioro del patrimonio y la erosion de las costumbres y valores. Finalmente,
en términos ambientales, si bien la gestion turistica puede sustituir otras actividades mas
contaminantes, efectos adversos como el derroche de bienes bésicos, el incremento en la
generacion de desechos, la contaminacion vy la deforestacion pueden impactan negativamente

los paisajes, ecosistemas Yy biodiversidad (Maldonado 2006).

En general, el modelo de crecimiento turistico que prevalecio entre los cincuenta y los
ochenta se caracterizd por apostar a la expansion acelerada y continua de los desplazamientos
y la obtencion de réapidas rentas, bajo una Optica depredadora. La insostenibilidad del turismo
de masas, percibida en un contexto de imposicion del paradigma del desarrollo sostenible,
“condujo a replantear las relaciones entre turismo, sociedad y desarrollo” (Maldonado 2006,
3). En este marco, nuevas corrientes turisticas han contribuido al desarrollo de formas
“alternativas” de turismo, cultural y ambientalmente mas responsables, las cuales han
adquirido relevancia desde la década de 1980. Es en este contexto en el que surge y se

expande el turismo comunitario (Maldonado 2007).
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2.2. Turismo como objeto de estudio

La expansion préactica del turismo ha favorecido su relevancia como objeto de investigacion
académica, estimulando el interés de estudiosos de muy diversas disciplinas. La variedad de
aproximaciones explica los diferentes énfasis puestos en la conceptualizacién del fenémeno.
A este respecto, Quintero Santos (2014) recoge hasta siete definiciones diferentes, las cuales
divergen en torno al caracter del turismo, bien como una actividad humana, una practica
social, un fenémeno econémico o un sector de la economia. Una definicion aceptada es la
provista por la WTO, de acuerdo con la cual el turismo puede ser concebido como “un
fendmeno social, cultural y econdmico relacionado con el movimiento de las personas a
lugares que se encuentran fuera de su lugar de residencia habitual por motivos personales o de

negocios/profesionales” (OMT s.f).

Los primeros estudios sobre el turismo datan de finales del siglo XIX, pero el desarrollo de la
investigacion en torno al tema solo se produjo a partir de mediados del siglo XXy, con
especial intensidad, desde la década de los setenta. En términos muy generales, pueden
diferenciarse dos grandes posturas normativas en torno al fendbmeno: una que destaca los
beneficios de la actividad para el desarrollo socioecondmico y otra que cuestiona sus efectos
perversos de mercantilizacién cultural, agravamiento de la conflictividad social y

afianzamiento de la dominacion imperial (Mantecon 2008).

En términos analiticos, la primera generacion de estudios sobre el turismo, desarrollada desde
fines de los setenta, se caracterizd por el predominio de aproximaciones antropolégicas y
sociologicas. Estos trabajos se centraron en discutir las influencias del turismo sobre las
comunidades receptoras, las dinamicas de interaccion e intercambio entre huéspedes y
anfitriones, y el avance de influjos “colonizadores” en torno al fendbmeno (Morales 2014). A
fines de los ochenta e inicios de los noventa, los estudios se ampliaron para incluir disciplinas

como la psicologia del consumidor, la geografia, los estudios del desarrollo y la economia.

Esta heterogeneidad de enfoques tiene que ver con el potencial que tienen los espacios
turisticos para analizar diversos aspectos de la interaccion social y politica. En efecto, la
actividad turistica ha sido abordada desde perspectivas tedricas tan diversas como las de
identidad cultural; cambio cultural y globalizacidn; participacion local; desarrollo y

posdesarrollo; ecologia politica; y rol del Estado (Lyall 2011).
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En una perspectiva general, Jafari (2005) hace una clasificacion de las plataformas o
generaciones de estudios sobre turismo desplegadas desde la Segunda Guerra Mundial,

advirtiendo que, en lugar de desplazarse, han tendido a acumularse y combinarse:

i) Plataforma apologética: prioriza los aspectos econdmicos, destacando las ventajas del
turismo como actividad generadora de ingresos, empleos y divisas. Se inscribe en los estudios

convencionales sobre desarrollo econémico.

ii) Plataforma precautoria: reune criticas al sesgo economicista de los estudios anteriores,
adoptando un enfoque méas amplio e integral sobre los impactos del turismo. En estos trabajos
se asocia el turismo a la depredaciéon de la naturaleza, la mercantilizacion de las culturas, la
generacion de desajustes sociales y la creacidn de circuitos economicos excluyentes e

inestables.

i) Plataforma adaptativa: Se plantean y promocionan tipos “alternativos” de turismo que
generen mayores beneficios a las comunidades locales y les permitan retener un mayor
control sobre la actividad, previniendo contra la depredaciéon de la naturaleza y la

disgregacion de la estructura social comunitaria.

iv) Plataforma cientifico-céntrica: concibe el turismo como un campo multidisciplinario,
motor de heterogéneas transformaciones sociales que solo pueden ser aprovechadas o

mitigadas mediantes un enfoque sistémico y holistico.

Esta evolucion es coherente con las propias transformaciones del campo turistico, en tanto se
posiciona como eje de investigacion el estudio de las nuevas formas, “alternativas”, de
turismo, entre las que destaca el turismo comunitario. En efecto, la preocupacion por los
impactos de la industria turistica condujo a dar relevancia a las estrategias que buscaban
combinar el desarrollo turistico con el fortalecimiento de las comunidades locales, la
revalorizacion de sus culturas y la proteccién de sus ecosistemas. Se trata de inquietudes que
prendieron con particular fuerza en las investigaciones socioldgicas, particularmente las

relacionadas con las perspectivas del desarrollo local o comunitario.
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2.3. El turismo comunitario: enfoques y experiencias

El turismo comunitario o community-based tourism emergié durante la década de 1980
impulsado por la creciente preocupacion en torno a los impactos de la actividad turistica en
los modos de vida y dindmicas de desarrollo de las comunidades receptoras. El supuesto base
es que este tipo de turismo podia convertirse en una fuente sustentable de ingresos para las
comunidades con potencial turistico, a la vez que servir de estimulo a la revalorizacion

cultural y la proteccion ecolégica de sus entornos (Coraggio et al. 2001).

La primera definicion de esta nocion fue proporcionada por Murphy (1985). Desde entonces,
ha existido un importante debate en torno a la naturaleza especifica del turismo comunitario y
su relacion con otras modalidades turisticas alternativas. En general, se ha asumido que el
turismo comunitario constituye una forma de organizacién de la actividad turistica, la cual
puede aplicarse a muy diversos productos: cultural, de naturaleza, pueblos indigenas, etc.
(Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007).

Aun asi, son frecuentes las superposiciones entre esta nocion y otros términos asociados como
los de ecoturismo, etnoturismo y turismo étnico, revelando la debilidad de sus fronteras
conceptuales. Por ejemplo, el World Wildlife Fund (WWF) maneja la categoria de
“ecoturismo comunitario”, con la cual denotan “un tipo de ecoturismo en el que la comunidad
local tiene un control sustancial de, y participa en, su desarrollo y manejo” (WWF 2001, 2).
Tres factores serian responsables del caracter difuso de la nocién: los diversos tipos de
turismo, asociados a los productos turisticos; las diferentes modalidades de organizacién, con
mayor o menor control comunitario; y las divergencias en torno a la propia conceptualizacion,

simbolica o socioorganizativa, de comunidad (Ruiz Ballesteros et al. 2008).

En términos generales, el turismo comunitario puede ser definido como:

[...] una forma de gestién del turismo que auna tres perspectivas fundamentales: una
sensibilidad especial con el entorno natural y las particularidades culturales, la busqueda de
sostenibilidad integral (social y natural), y el control efectivo del negocio turistico por parte de

las comunidades. (Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007, 11)

En una clave similar, aunque introduciendo el caracter empresarial de las iniciativas,

Maldonado concibe el turismo comunitario como:
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[...] toda forma de organizacion empresarial sustentada en la propiedad y la autogestion de los
recursos patrimoniales comunitarios, con arreglo a practicas democraticas y solidarias en el
trabajo y en la distribucion de los beneficios generados por la prestacion de servicios turisticos,
con miras a fomentar encuentros interculturales de calidad con los visitantes. (Maldonado 2005,
5)

Los estudios sobre turismo comunitario se han expandido en paralelo a la proliferacion de
experiencias y practicas. De este modo, el turismo comunitario se ha consolidado en tanto
estrategia de desarrollo y objeto de investigacion (Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007). En
general, las investigaciones han tendido a desarrollarse en el marco de los estudios del
desarrollo local, la economia social y la organizacion popular, mas que en el propio campo de
los estudios turisticos (Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007). A este respecto, Orgaz Aglera
(2013) recopila estudios aplicados en paises tan diversos como Bolivia, Ecuador, Nicaragua,
Costa Rica, Estados Unidos, Canada, Italia, Turquia, Suréafrica, Camboya, India, Japon y
Australia. El debate ha sido amplio y profuso, al punto que Cabanillas (2016) registra hasta

25 definiciones diferentes del turismo comunitario, propuestas entre 1989 y 2014.

Por otro lado, la nocién también ha sido promovida insistentemente desde organizaciones
internacionales como la WTO, el WWF y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
(Orgaz Aguera 2013). En efecto, las primeras aproximaciones al concepto se produjeron en
documentos oficiales de la WTO elaborados durante la década de los ochenta, aunque solo fue
en 1997 cuando la organizacién emitio un informe en el que destaco la capacidad del turismo
local para fortalecer el empleo, el desarrollo rural y la sostenibilidad ambiental (Cabanilla
2016). El Codigo Etico Mundial del Turismo, aprobado en 1999, destac6 en su articulo 5 el
derecho de las poblaciones y comunidades locales a asociar en las actividades turisticas y

obtener beneficios equitativos de dicha participacion (OMT 1999).

Por su parte, durante la década del 2000, bajo el impulso de la OIT, las declaraciones de
Otavalo (2001) y San José (2003) desarrollaron con mayor énfasis la relevancia del turismo
comunitario como alternativa de desarrollo sustentable. El conjunto de organizaciones no
gubernamentales (ONG) y de la cooperacion internacional involucradas en proyectos y
programas de turismo comunitario se multiplicd también en este periodo: para colocar un
ejemplo, en un estudio aplicado en Ecuador en 2004, se identificaron aportes a las iniciativas

comunitarias por parte de 21 agentes diferentes (Cabanilla 2016). A nivel institucional, varios
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paises han incorporado esta actividad en sus agendas de desarrollo, entre los que destacan

Argentina, Bolivia, Per(, Guatemala, Honduras y Nicaragua (Cabanilla 2010).

Son atributos distintivos del turismo comunitario, por un lado, la dimensién humana de la
aventura, en tanto encuentro entre personas de diversas culturas, y, por el otro, la preservacion
de la identidad étnica, a través de la valoracion y transmision del patrimonio cultural
(Maldonado 2005). Las iniciativas de turismo comunitario han sido concebidas en funcion de
tres objetivos: mejorar la calidad de vida, fortalecer el entorno medioambiental y afianzar la

defensa de las minorias étnicas (Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007).

Sus principios, alineados con la nocién de desarrollo sustentable, serian cuatro. En primer
lugar, la solidaridad social, referida a la cooperacion intra e intercomunitaria y la distribucion
equitativa de los beneficios. En segundo lugar, la responsabilidad ambiental, concretada en el
desarrollo de formas sostenibles de gestion de los recursos naturales y la biodiversidad, en el
marco de la lucha por la defensa del territorio. En tercer lugar, la viabilidad economica,
logrando la eficiencia en la gestién del uso y valoracién de los recursos. Finalmente, en cuarto
lugar, el enriquecimiento cultural se asocia a la organizacion de experiencias y encuentros

interculturales valiosos entre visitantes y comunidades (Maldonado 2006).

El desarrollo de las experiencias concretas no ha sido, sin embargo, uniforme. Los resultados
varian entre destinos consolidados, con un desempefio muy satisfactorio en las distintas
dimensiones de la sustentabilidad, e iniciativas muy deficientes, de limitado alcance y escaso
impacto. En general, la mayor parte de los emprendimientos se encuentran en una situacion
intermedia, en tanto “su nivel de desempefio empresarial y su grado de consolidacion, si bien
no son homogéneos, se puede afirmar que se encuentran en vias de consolidacion” (Garcia
Mufioz 2006, 5).

Estas divergencias han animado el debate sobre los factores claves que explicarian el éxito de
las iniciativas comunitarias. A través de un conjunto de estudios etnograficos de experiencias
en Ecuador, Ruiz Ballesteros y Fedriani (2009) identificaron como determinantes cinco

elementos interactuantes: las formas de organizacion comunitaria; la intervencion externa en

las comunidades; el modo y alcance de la apropiacion de los recursos naturales y culturales
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por parte de las comunidades; la insercion en el mercado, sin abandonar la I6gica comunitaria;

y la existencia de adecuados liderazgos comunitarios.

El argumento central es que “la solidez de las experiencias de turismo comunitario viene
expresada por la intensidad que alcanzan los factores analizados, que potencian su efecto al
articularse unos con otros, conformando un sistema” (Ruiz Ballesteros y Fedriani 2009, 450).
Este planteamiento, como se intentard evidenciar mas adelante, sugiere implicitamente la
gobernanza como determinante del éxito, en tanto involucra variables referidas a las
comunidades, el entorno institucional y el mercado, esto es, la interaccion entre actores
comunitarios, estatales y mercantiles. Esto se constata en los trabajos sobre la paralizacion o
descontinuacion de proyectos turisticos en diversos contextos, en los cuales se destaca como
factor clave la falta de negociacion con los actores locales, especialmente en lo referido ala
propiedad de los espacios y patrimonios entre el gobierno central, las administraciones

locales, los propietarios particulares y las propias comunidades (Lyall 2011).

El debate en torno al turismo comunitario, sin embargo, no se ha limitado a destacar las
potencialidades y ventajas de la actividad. Algunos autores han advertido de sus riesgos y
limitaciones. En ese sentido, Manyara, Jones y Botterill (2006) identifican la tensién entre las
preocupaciones ambientales y las necesidades socioecondmicas de las comunidades,
advirtiendo que el turismo comunitario entrafaria una “estrategia neocolonial” que privilegia
las primeras sobre las segundas, consecuencia del control que sobre estas iniciativas ejercen
ciertas ONGYy otros entes externos. Por su parte, Blackstock (2005) cuestiona el real alcance
del control comunitario Yy la eficacia de esta actividad para el desarrollo local. Para el caso
ecuatoriano, Torre (2010) sefiala que, a pesar de existir una demanda limitada y una oferta
muy homogeénea, los intereses de actores diversos (comunidades, organismos internacionales)
impulsan la multiplicacion de iniciativas, muchas de ellas destinadas al fracaso. En ese
sentido, la autora aboga por ser realistas y concentrar esfuerzos en la atraccion de visitantes,

clave para la continuidad de las experiencias.

2.4. Turismo comunitario en Ecuador: contexto de la politica
Aungue la primera norma sectorial data de 1930, el turismo en Ecuador se desarrolldé como
actividad a partir de fines de los cincuenta. Un hito clave a este respecto fue la creacion de

una oficina de turismo adscrita a la Presidencia de la Republica, durante la administracion de
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Alberto Enriquez Gallo. Esta instancia luego se convertiria en la Corporacion Ecuatoriana de
Turismo (CETURIS), la Direccion Nacional de Turismo (DITURIS), nuevamente
Corporacion Ecuatoriana de Turismo (CETUR) vy, finalmente, luego de varios
desplazamientos entre carteras ministeriales, en el actual Ministerio de Turismo (Ministerio
de Turismo 2007a).

De acuerdo con Prieto (2011), pueden distinguirse dos etapas o0 momentos en la evolucion del
turismo en el pais. Entre las décadas de los cincuenta y ochenta, las politicas son orientadas al
desarrollo del turismo internacional hacia destinos especificos (Galdpagos y Otavalo,
principalmente), bajo modalidades de operacion empresarial privada. La participacion del
Estado se limita a la subvencion de la infraestructura y la promocion turistica, en funcion de

una estrategia de diversificacion productiva.

En el segundo momento, a partir de la década de 1980, se integran nuevos Yy diversos actores,
entre los que destacan las ONG, las comunidades vy los gobiernos locales, ala vez que se
posiciona en agenda el desafio de la sustentabilidad, lo que estimula la introduccion de nuevas
modalidades de operacion (turismo comunitario) y productos (ecoturismo). En esta fase, el
turismo interno adquiere relevancia, se diversifican los destinos (se incluyen en primer plano
Quito y la Amazonia) y el propio rol del Estado se replantea, avanzando en la conformacion
de alianzas publico-privadas, la delegacion de operaciones a entidades locales, la acreditacion

de servicios y la recopilacion y difusién de informacién.

Es en este segundo momento que el turismo comunitario emerge como a&mbito de accion. Las
primeras experiencias surgieron en la década de los ochenta, impulsadas por el malestar
generado entre algunas comunidades por el control de las operaciones por el sector privado y
la captacidn de los ingresos generados por parte de las empresas operadoras (Cabanilla 2004).
Estas iniciativas se enmarcaron también dentro de las luchas indigenas por afianzar sus
culturas y participar en la vida nacional (Solis Carrion 2007). La relevancia de estos
emprendimientos condujo a que Ecuador fuese considerado un pais pionero en la practica de

esta modalidad turistica (Ruiz Ballesteros y Solis Carrion 2007).

Aunque los registros de las iniciativas de turismo comunitario, como veremos, no han sido

consolidados, una investigacién realizada en 2004 determind que, de las 69 experiencias
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entonces identificadas, solo 6 habian surgido durante la década de los ochenta (Cabanilla
2004). Buena parte de los experimentos pioneros surgieron como parte de proyectos de
cooperacion entre las comunidades y ONG e instancias de la cooperacion internacional, lo

que evidencia la relevancia tanto de la iniciativa interna como del apoyo externo.

Diversos autores han identificado la existencia de varias etapas o fases en el desarrollo del
turismo comunitario en Ecuador (Solis Carrion 2007, Cabanilla 2016). Para Cabanilla, el
turismo comunitario ha atravesado tres momentos, caracterizados en funcién de la presencia y
el rol jugado por los actores territoriales, nacionales y externos. En la fase “preoperativa”,
desplegada entre los ochenta e inicios del siglo XXI, el turismo comunitario se desarrolla a la
sombra del ecoturismo. Al carecer de un reconocimiento formal, muchos proyectos se
adscriben a otros registros y figuras. Juegan un rol clave las organizaciones indigenas y
campesinas que impulsan las iniciativas, mientras que diversos organismos estatales (Banco
Central del Ecuador, Instituto Nacional de Patrimonio Cultural, Ministerio de Ambiente,
Instituto para el Ecodesarrollo Regional Amazonico) se involucran desde sus dominios
sectoriales con las comunidades, aunque sin intervenir de manera integral en la gestion

turistica.

A finales de los noventa, tras la proliferacion de iniciativas comunitarias producida en esa
década, resultaba evidente la necesidad de una legislacion especial que reconociera el estatuto
diferenciado del turismo comunitario. La segunda fase, de institucionalizacion y
fortalecimiento, se inici6 con la declaracion de Otavalo de 2001 y se concluyé con la
aprobacion del primer reglamento para el registro de los CTC, en marzo de 2006. Esta etapa
marca el inicio de una politica en el subsector, e incluye, entre otros hitos, la aprobacion de
una nueva ley sectorial, el avance de la descentralizacion turistica, la creacion de estadisticas
y la organizaciéon gremial de los actores comunitarios, a través de la Federacion Plurinacional
de Turismo Comunitario del Ecuador (FEPTCE) (Solis Carrion 2007).

La FEPTCE fue creada a raiz del encuentro de Otavalo y reconocida formalmente por el
Ministerio de Turismo en 2002. Reunid, inicialmente, a siete asociados. La cantidad de
agentes internos (gubernamentales, académicos, no gubernamentales) y externos (no
gubernamentales, multilaterales, de la cooperacion internacional) involucrados en el turismo

comunitario se multiplicd, a la vez que se iniciaron nuevos emprendimientos. En general, es
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una etapa marcada por los conflictos entre los voceros de la FEPTCE vy los responsables del
Ministerio de Turismo. Por su parte, la instancia ministerial adquiere un rol central,
impulsando la organizacion gremial, el reconocimiento legal y reglamentario del turismo

comunitario y la ampliacion vy fortalecimiento de las experiencias comunitarias.

Finalmente, la tercera etapa, denominada de crecimiento y normalizacion, habria iniciado en
2006 y se extenderia hasta la actualidad. En esta fase, el turismo comunitario es incluido en
las estrategias y planes nacionales Y sectoriales, a la vez que se crean y fortalecen varias redes
de ambito local, regional y nacional. La FEPTCE siguié jugando un rol clave, con una
intervencidn protagonica en la discusién del Plan Estratégico de Desarrollo del Turismo
Sostenible en Ecuador (PLANDETUR 2020), amparada en un convenio de cooperacion con
el Ministerio de Turismo. Sin embargo, desde 2010, se evidencia una nueva ruptura entre
ambas entidades, etapa durante la cual ganan notoriedad otras redes. En la medida en que las
organizaciones comunitarias se han dispersado, algunas integradas a la FEPTCE Yy otras no,

esto ha afectado la capacidad de negociacion e incidencia del sector comunitario.

Por otro lado, el Ministerio de Turismo adquirid mayor protagonismo, incorporando el
turismo comunitario en varios de sus programas Yy proyectos, aunque desarticulados de las
orientaciones marco del PLANDETUR. Sin embargo, también se registraron intervencio nes
de otras instancias estatales (Ministerio de Ambiente, Servicio Ecuatoriano de Capacitacion
Profesional, Ministerio de Inclusion Econdmica y Social), sin que existiera coordinacién con
el ente rector, generando duplicidad de esfuerzos. De igual modo, la incidencia de agentes

externos disminuyo notablemente durante esta etapa.

En general, el turismo comunitario ha vivido una dinamica expansiva pero irregular. Sien
2004 se identificaban 69 experiencias, a 2016 se contabilizaban 231 emprendimientos, de los
cuales, sin embargo, solo 99 permanecian activos (Cabanilla 2016). Esto revela la desigualdad
en el desarrollo de esta practica, muchas veces animada por el voluntarismo pero sin soporte
en estudios de viabilidad (Torre 2010). Este panorama desigual es evidenciado por Ruiz
Ballesteros y Fedriani (2009) en su compilacion de nueve casos, distribuidos entre las
diferentes regiones naturales del pais. Estos autores clasifican las experiencias en tres niveles:

consolidadas (Agua Blanca, Salinas, Machacuyacu); con potencialidad de desarrollo
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(Lagunas, Tunibamba, Huertas); y de desarrollo incierto (Salango, Caguampamba,

Biocorredor).

La investigacion en este campo ha estado principalmente dominada por trabajos etnograficos
de caracter sociologico. Aungue existe una importante literatura en la materia, buena parte de
ella ha estado orientada a analizar las dindmicas de organizacion y coordinacion dentro de las
comunidades. Estos trabajos han permitido identificar los factores claves del éxito de los

emprendimientos (Ruiz Ballesteros y Solis Carrién 2007; Ruiz Ballesteros y Fedriani 2009),
discutiendo también como la presencia de varias logicas divergentes en torno a los propdsitos
del turismo, al ser mal gestionadas, tienden a crear conflictos y desconfianza entre los actores

vinculados al turismo comunitario y, de esa manera, afectar su desempefio (Lyall 2011).

Un argumento muy similar ha sido aplicado en el estudio de los impactos del turismo
comunitario sobre las condiciones de vida de las comunidades (Falconi y Ponce 2011). En
efecto, se plantea que la adecuada articulacién entre logicas “premodernas”, propias de la
comunidad, y “modernas”, derivadas de la insercion en la actividad turistica, es crucial para
potenciar el proyecto, fortalecer la organizacion comunitaria, mejorar las capacidades de la

poblacién local y alcanzar mayores avances en las condiciones de vida.

Estos trabajos sobre casos especificos han sido complementados por otros que han colocado
el énfasis en el contexto institucional. En particular, las contradicciones entre los objetivos y
las acciones gubernamentales a nivel nacional (Roux 2013), la dispersion de los programas de
apoyo (Garcia Palacios 2016), y la inconsistencia entre las normas y reglamentaciones
estatales y las realidades comunitarias (Garrido, Villacis y Cabanilla 2016), han conducido a
identificar una “crisis” en el turismo comunitario en el pais, evidenciada en el gran nimero de

experiencias suspendidas, revertidas o en un estado critico (Torre 2010).

La evolucion del turismo comunitario revela dos aspectos que se consideran determinantes a
los efectos de esta investigacién. En primer lugar, la practica ha antecedido a la norma, de
modo que su reconocimiento formal se ha superpuesto a unas dinamicas ya establecidas a
nivel territorial, construidas periféricamente en torno a la busqueda de alternativas de

desarrollo comunitario, social, ambiental y culturalmente adecuadas (Estrella Duran 2007).
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En segundo lugar, en torno al turismo comunitario se han vinculado progresivamente actores
diversos, portadores de logicas, intereses y visiones divergentes. Esta diversidad se revela en
las tensiones abiertas entre los actores comunitarios Y el sector privado, y entre los primeros y
el Estado. En cuanto a la primera, se ha disputado el tipo de estatuto ofrecido al turismo
comunitario, referido a la existencia de un tratamiento diferenciado y preferencial frente a los
actores empresariales convencionales, asi como al grado y tipo de participacion permitido a
las empresas en la explotacion de esta actividad. En el segundo eje, ha suscitado diferencias el
alcance y contenido de la intervencion estatal y su armonizacion con la proteccion de la
autonomia comunitaria (Garcia Palacios 2016). Son dindmicas cuya comprension resulta

fundamental a efectos de esta investigacion.

2.5. La politica de turismo comunitario en Ecuador: un andlisis de sus instrumentos

Si bien en Ecuador la intervencion estatal en el turismo se remonta a mediados del siglo XX,
su incidencia sobre el ambito especifico del turismo comunitario es mucho mas reciente y se
inaugura a inicios del siglo XXI. En efecto, los factores detonantes del ingreso en agenda del
turismo comunitario se relacionan con la proliferacion de emprendimientos comunitarios, la
conformacion de una identidad propia, diferenciada del ecoturismo, y la presion que esto
supuso a favor de su reconocimiento institucional diferenciado (Estrella Duran 2007;
Cabanilla 2016).

La constitucion de la politica se vio también favorecida por un marco politico e institucional
en el que el turismo se consolidd como ambito de accion publica. En efecto, en abril de 2000,
mediante decreto presidencial, se individualizd nueva y hasta ahora definitivamente la cartera
de turismo, separandola de ambiente (Decreto Ejecutivo 259, Registro Oficial 51 del 5 de
abril de 2000). Un afio después, en abril de 2001, el turismo fue declarado “politica prioritaria
del Estado” (Decreto Ejecutivo 1424, Registro Oficial 309 del 19 de abril de 2001).

El proceso se inicid con la realizacion de un inventario de experiencias, proyecto que fue
financiado por la Organizacion de Estados Americanos (OEA). En esta primera base de datos
se reflejé la magnitud que habia adquirido la actividad en el pais, lo que incidi6 a favor del
establecimiento de una regulacion acorde (Garcia Palacios 2016). Espacios de encuentro
como el Foro Nacional sobre la Participacion Comunitaria en el Ecoturismo, desarrollado a

finales de los noventa, y el Encuentro Técnico Internacional sobre Gestion del Turismo
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Sostenible y Competitivo, realizado en Otavalo en septiembre de 2001, contribuyeron a

posicionar la necesidad de una legislacion especial (Cabanilla 2016).

La presion a favor de la regulacion no provenia solo del &mbito comunitario sino también del
sector privado, bajo la denuncia de que este tipo de turismo desregulado constituia una
competencia “desleal” (Ruiz Ballesteros et al. 2008). Aun asi, el primer instrumento
elaborado, el Reglamento de Ecoturismo y Sostenibilidad, no alcanzé a romper la asociacion
convencional entre ecoturismo Yy turismo comunitario (Decreto Ejecutivo 2686, Registro
Oficial 589 del 4 de junio de 2002). Estas disposiciones fueron incorporadas luego en el
Reglamento General de Actividades Turisticas (Decreto Ejecutivo 3400, Registro Oficial 726
del 17 de diciembre de 2002), que antecedié por unos dias a la nueva Ley de Turismo
(Registro Oficial Suplemento 733 del 27 de diciembre de 2002).

Esta ley, objeto de amplio debate y participacion, especialmente del sector privado, reconocio
por primera vez de manera diferenciada la actividad turistica comunitaria, lo que marcé la
definitiva consolidacién del turismo comunitario como subsector de politica. En el nuevo
reglamento general (Decreto Ejecutivo 1186, Registro Oficial 244 del 5 de enero de 2004) se
excluyeron menciones al turismo comunitario, bajo el argumento de que se promulgaria una
norma especifica para la materia. Este reglamento, emitido en su primera version en 2006, se

constituyd en la pieza central de la politica de turismo comunitario.

A efectos de caracterizar la politica, en esta investigacién se ha adoptado la taxonomia NATO
de Hood, wtil para identificar y clasificar los distintos instrumentos que se combinan en una
politica, asi como analizar su consistencia entre si y su congruencia con los objetivos. En ese
sentido, en lo que sigue se desarrollaran los instrumentos por cada tipo de recurso, intentando
realizar una descripcion coherente del proceso de disefio de la politica. En la medida en que
existen instrumentos generales de la politica de turismo que también son aplicados en la
politica especffica de turismo comunitario, en tanto este es un subsector de aquel, se intentara

evidenciar el alcance en cada caso.
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2.5.1. Instrumentos de nodalidad

La nodalidad hace referencia a la captura y difusion de informacion. En Ecuador, la
produccion y gestion de informacion sobre el turismo se encuentra bajo responsabilidad del
Ministerio de Turismo, entidad responsable de la base de datos “Turismo en Cifras”
(Ministerio de Turismo 2016), principal fuente de informacion sectorial. Este servicio esta
dirigido a los actores del sector y busca proveer informacion general sobre la evolucion de la

actividad y datos especfficos que puedan ser (tiles para el disefio de estrategias y proyectos.?

Este servicio sustituye al previo Sistema Integral de Informacion Turistica (SIIT), actualmente
inaccesible. El nuevo portal incluye cuatro secciones: analisis economico, segmento que
incluye la informacion de la cuenta satélite de turismo; inteligencia de mercados, que abarca
informacion basica sobre la demanda interna e internacional; investigacién de la oferta, como
inventario de los establecimientos turisticos del pais; y boletines estadisticos, con informacion

resumida por periodos mensuales, trimestrales o anuales.

Referido especificamente al turismo comunitario, en la seccién Servicios-Registro de
Actividades Turisticas, se despliega informacién sobre los requisitos, procedimientos y
formatos para realizar el registro de CTC, junto a los datos de contacto del responsable del
tramite en la Unidad de Registro y Control. Sin embargo, en la seccion de Turismo Solidario,
en la que se recogen datos de un conjunto de operadores turisticos, no se provee informacion
diferenciada sobre los CTC. Por otro lado, el portal dirige al Sistema de Informacién
Estratégica para el Turismo del Ecuador (SIETE), en el cual pueden registrarse
establecimientos, intermediarios y operadores, y guias turisticos. Sin embargo, no existe una

categoria especial para la inscripcion de CTC.

Un instrumento fundamental de la politica, con atributos de autoridad y nodalidad, es el
registro de CTC, establecido en el reglamento respectivo. Este instrumento, sin embargo, ha
sido muy limitado para ofrecer datos fiables sobre el ambito del turismo comunitario, debido
al hecho de que buena parte de los emprendimientos no han sido registrados como CTC. A

este respecto, en su investigacion con corte a 2014, Cabanilla (2016) concluyd que, de los 99

2 “Turismo en Cifras, el nuevo servicio del Mintur”, Ministerio de Turismo, 23 de abril de 2015,

http://www.turismo.gob.ec/turis mo-en-cifras-el-nuevo-servicio-del-mintur/
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proyectos en actividad, solo un 8,08% manifestaron estar registrados en el Ministerio de
Turismo. En efecto, el Ministerio manejaba entonces una base de solo 20 CTC registrados.
En entrevista realizada en abril de 2017 a un funcionario ministerial, se determind que dicha
base contaba entonces con solo 32 centros registrados (entrevista a Xavier Chicaiza,

especialista de Productos y Destinos del Ministerio de Turismo, Quito, abril 2017).

El problema, como se analizara mas adelante, tiene que ver con las dificultades que enfrentan
las comunidades para realizar el registro y, consecuentemente, la tendencia a inscribir los
emprendimientos bajo categorias convencionales (como establecimientos turisticos de
alojamiento, alimentos y bebidas, etc., confundiendo la modalidad de operacion con la

actividad) o mantener la operacion en la informalidad (Cabanilla 2016).

Otra fuente de informacion acerca de la oferta de turismo comunitario es la provista por la
FETPCE, entidad que lleva el registro de sus afiliados vy realiza estimaciones sobre el total de
experiencias. Estos datos tienden a ser mas fiables, pero carecen de verificacion oficial. Por
ejemplo, para 2007, el gremio contaba con mas de 60 emprendimientos asociados, aunque
reconocia la existencia de solo 30 CTC (Vinueza y Yucta 2007). Més recientemente, en 2013,
la FEPTCE estimd la existencia de 158 operaciones, responsables por un total aproximado de
56 800 visitantes (Roux 2013).

Por otro lado, otras entidades publicas mantienen bases de datos que contienen informacion
de interés sobre el turismo comunitario. Este es el caso del Ministerio de Inclusion Econémica
y Social (MIES), el Servicio de Rentas Internas (SRI) y la Secretaria de Gestion de la Politica.
Esta Gltima, esta Ultima institucion, através de la Secretaria de Pueblos, Movimientos
Sociales y Participacion Ciudadana, administra el Sistema Unificado de Informacion de
Organizaciones Sociales (SUIOS), en el que deben registrarse las comunidades y

organizaciones comunitarias, y que ofrece un directorio de acceso abierto.

El problema de informacion se extiende también a la demanda. De acuerdo con encuestas
aplicadas a mediados de 2010, entre los motivos de viaje de los turistas internacionales se
determind que el turismo comunitario es el principal motivo del 0,23% de los visitantes

(Ministerio de Turismo 2011a). Sin embargo, es presumible que este dato esté subvalorado,
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en tanto en las opciones se confunde este modo de gestién con productos especificos

(ecoturismo, turismo cultural) con los cuales normalmente se combina.

La carencia de datos oficiales sistematicos sobre el turismo comunitario constituye una
debilidad importante de la politica, la cual ha sido parcialmente paliada a través de
investigaciones desarrolladas por organismos internacionales e instituciones académicas. En
este sentido, destacan los trabajos de investigacién y consultoria desarrollados por organismos
como la OEA, entes como Tourism & Leisure Europraxis Consulting, instituciones
académicas como la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), la
Universidad Andina Simén Bolivar (UASB) y la Universidad de Especialidades Turisticas, e

investigadores individuales como Enrique Cabanilla, Esteban Ruiz Ballesteros y Doris Solis.

Finalmente, en cuanto a campafias publicitarias, el Ministerio de Turismo ha manejado las
marcas All You Need is Ecuador y Feel Again para posicionar el destino nacional, enmarcado
como un destino natural, altamente biodiverso y culturalmente muy rico.> Aunque estas
campafias no han enfocado especificamente el turismo comunitario, su proyeccion hacia
mercados consolidados de Norteamérica y Europa implica su llegada a segmentos del publico

con particular interés en experiencias propias del turismo comunitario.

2.5.2. Instrumentos de autoridad

Los instrumentos de autoridad incluyen las normas juridicas e instrumentos de planificacion
que direccionan la accién publica en funcion de determinados objetivos. En el subsector del
turismo comunitario, y debido al modo de gobernanza dominante, estos instrumentos son los

mas relevantes.

En cuanto a las normas juridicas, la Ley de Turismo de 2002 inauguré la regulacion especffica
del turismo comunitario, dandole un rango equiparable aunque diferenciado y no exclusivo
frente a la industria turistica convencional. En esta norma, el turismo es definido como “el
ejercicio de todas las actividades asociadas con el desplazamiento de personas hacia lugares
distintos al de su residencia habitual; sin animo de radicarse permanentemente en ellos” (art.

2). El turismo comunitario es contemplado como principio de la actividad turistica, en tanto

3 wall youneed is Ecuador’ es la campaiia que estd en el mundo”, Ministerio de Turismo, 02 de abril de 2014,

http://www.turismo.gob.ec/all-you-need-is-ecuador-es-la-campana-que-estara-en-el-mundo/
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derecho de las comunidades indigenas, campesinas, montubias Yy afroecuatorianas, a partir de

su cultura y tradiciones, y protegiendo su ecosistema, de prestar servicios turisticos (art. 3).

Por otro lado, entre los objetivos de la politica estatal destaca el de “reconocer que la
actividad turistica corresponde a la iniciativa privada y comunitaria o de autogestion”, siendo

deber del Estado fomentarla y promocionarla (art. 4).

Cuando las comunidades locales organizadas y capacitadas deseen prestar servicios turisticos,
recibiran del Ministerio de Turismo o sus delegados, en igualdad de condiciones, todas las
facilidades necesarias para el desarrollo de estas actividades, las que no tendran exclusividad de
operacion enel lugar en el que presten sus servicios y se sujetaran a lo dispuesto enéstaLeyy a
los reglamentos respectivos. (Ley de Turismo 2002, art. 12)

En términos operativos, el ministro de Turismo recibe como atribucion la de “promover y
fomentar [...] la ejecucion de proyectos, programas y prestacion de servicios
complementarios con organizaciones, entidades e instituciones publicas y privadas,

incluyendo comunidades indigenas y campesinas en sus respectivas localidades” (art. 15).

Para ejercer actividades turisticas (de alojamiento, alimentos y bebidas, transporte, operacion,
intermediacidn y otras recreativas), la ley establece la obligatoriedad de obtener el registro de
turismo y la Licencia Unica Anual de Funcionamiento (LUAF) (art. 8). En cuanto ala
dimension institucional, se reconoce la participacién de un representante de la FEPTCE en el
Consejo Consultivo de Turismo (art. 14), principal 6rgano asesor de la politica turistica
nacional (art. 13). Esta disposicion correspondio al reconocimiento institucional de la
FEPTCE, obtenido mediante acuerdo ministerial (Acuerdo 2002-0059, Registro Oficial 23 del
11 de septiembre de 2002)

La ley remite a la observacion del Cadigo Etico Mundial de Turismo para los aspectos no
contemplados en su articulado (art. 54). Este documento, al contener principios y
disposiciones generales, no desarrolla especificaciones adicionales, aunque reconoce, en su
articulo 5, el derecho de las poblaciones y comunidades locales a asociarse, participar en la

gestion turistica y obtener de ella beneficios equitativos.
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La operacionalizacién de estas normas solo ocurri6 en 2006, tras un largo periodo marcado
por la inestabilidad politica y los desencuentros entre el Ministerio de Turismo y la FEPTCE
(Garcia Palacios 2016). Tras la firma de un convenio interinstitucional, se estableci6 como
prioridad conjunta la formulacion de un reglamento especial para los CTC. El Reglamento de
CTC (Acuerdo 2006-0014, Registro Oficial 316 del 19 de julio de 2006) tuvo un contenido
escueto y general, limitado a establecer los requisitos para el registro ante el Ministerio de

Turismo.

La actividad turistica comunitaria fue definida de manera genérica como la ejercida por
comunidades legalmente organizadas y capacitadas (art. 1). Los requisitos que debian
acompafiar la solicitud eran: el documento que acredite la personalidad juridica, el
nombramiento del representante legal, el acta de la asamblea general gque autoriza a dicho
representante a realizar el trdmite, los documentos que demuestren la capacitacion o
formacion profesional de quienes serian responsables de los servicios, y el pago de 80 dolares
(art. 2). Este registro podria realizarse en las oficinas regionales o nacionales del Ministerio, y
su obtencion, junto al pago del valor correspondiente, serian los Unicos requisitos para la
expedicion de la LUAF (art. 4).

A pesar de su generalidad, la FEPTCE rechazo el documento, alegando que no correspondia a
la situacion real de las comunidades (Cabanilla 2016). Una nueva version del instrumento fue
sancionada en 2008 (Acuerdo 2007-0130, Registro Oficial 266 del 6 de febrero de 2008), en
el marco del proceso de cambios institucionales impulsado por la “Revolucion Ciudadana”. El
nuevo reglamento incluyd una definicion més detallada de la actividad turistica comunitaria,
precisando que la misma podria ser desarrollada por “comunidades legalmente organizadas y
capacitadas” en torno a los “servicios de alojamiento, alimentos Yy bebidas, transportacion
turistica, operacion, intermediacién, agenciamiento, organizacion de eventos, congresos y

convenciones” (art. 1).

En esta norma es mas explicita la obligatoriedad de que las comunidades se constituyan en
personas juridicas. Ademés, se amplian los recaudos necesarios, al incluir: el Registro Unico
de Contribuyentes (RUC), cuya actividad principal sea la prestacion de servicios turisticos
comunitarios; la determinacion de los servicios turisticos a prestar y la zona geogréfica de

operacion; un informe técnico que justifique el cardcter de “comunitario”, expedido bien por
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la Secretaria de Pueblos, Movimientos Sociales y Participacién Ciudadana, bien por la
FEPTCE.

Al incorporar una nueva instancia de control previo y fortalecer los requerimientos juridico-
administrativos, esta reforma elevd el umbral para el registro. Sin embargo, el objeto de
regulacion se mantiene centrado en el caracter comunitario de las iniciativas, en una logica de
proteccion de este ambito frente a la posible penetracion por parte de agentes del sector
privado. Esto cambia con la emision del Instructivo para el Registro de los CTC (Acuerdo 24,
Registro Oficial 565 del 7 de abril de 2009). Este instrumento modifica la definicién de la
actividad turistica comunitaria, limitandola a los servicios de alojamiento, alimentos y
bebidas, y restringiendo su ejercicio a las comunidades “legalmente acreditadas™ (art. 1). Esto
implica que solo los emprendimientos registrados practicarian formalmente el turismo

comunitario y que el CTC estaria limitado a ofrecer los servicios més tradicionales.

Por otro lado, argumentando la necesidad de “elevar los estandares en la prestacion de los
servicios turisticos en los centros de turismo comunitario”, la norma fija un conjunto de
pardmetros detallados cuyo cumplimiento seria necesario para obtener el registro. Estos
estandares se refieren a aspectos fundamentalmente de infraestructura y equipamiento
(instalaciones, sefializacién, areas comunes, ambientacion, decoracion, mobiliario, etc.),
servicios (alojamiento, alimentos Yy bebidas, transporte, guianza, servicios complementarios,
etc.) y gestion (oferta cultural, informacion, seguridad e higiene, etc.). En los requisitos,
ademas, se obliga al pago no solo del valor del registro sino del impuesto del uno por mil de

los activos fijos.

Para operativizar estas exigencias, se establece normas para el proceso de registro, detallando
la siguiente ruta: presentacién de la documentacién; visita de inspeccién por parte del
funcionario ministerial; elaboracion de un informe de evaluacion; en caso de ser favorable,
registro y otorgamiento del nimero secuencial; pago y entrega del certificado; solicitud de la
LUAF. No hay detalles sobre el escenario en el que el informe sea negativo ni procedimientos

para subsanar tal situacion, lo que sugiere que se requeriria el reinicio del proceso.

La ampliacion del control estatal (de la categoria de lo comunitario a la calidad convencional

del servicio) se ratifico por medio de una nueva reforma del reglamento, emitida en 2010
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(Acuerdo 16, Registro Oficial 154 del 19 de marzo de 2010). Esta norma apunta en
direcciones opuestas. Por un lado, incorpora una definicion avanzada de turismo comunitario,

concebido como:

[...Jun modelo de gestion enel que la comunidad local aprovecha el patrimonio natural y/o
cultural de la region en la que se asienta para desarrollar y ofrecer un servicio turistico
caracterizado por la activa participacion comunitaria en la planificacion y ejecucion de acciones
conducentes a potencial el desarrollo sostenible de la poblacion mediante la reinversion de los

beneficios derivados de la actividad turistica. (Considerando 7).

En este sentido, se ordena que la gestion de los CTC se desarrolle en el marco de la
organizacion comunitaria y promueva el desarrollo local, la revalorizacién de las tradiciones e
identidad y la mejora de las condiciones de vida de las comunidades. Del mismo modo,
vuelve aampliar el &mbito de accidn del turismo comunitario, incluyendo los diversos tipos
de servicios turisticos reconocidos por ley (art. 2). Para proteger mas claramente la actividad,
el articulo 16 prohibe taxativamente el uso del calificativo de “turismo comunitario” por parte

de servicios privados.

También en funcién de afianzar la centralidad del CTC, se advierte que los establecimientos
particulares que operen en su area deberdn someterse a las normas comunitarias (art. 5). Se
reconoce el derecho de las comunidades a comercializar sus servicios (art. 7) y se explicita el
deber del Ministerio de Turismo de promover y fomentar el desarrollo de los CTC (art. 6), lo

que contrasta con el rol previo de inspector Y registrador.

Por otro lado, la norma precisa que las actividades del CTC solo podran desarrollarse “entro
de los limites de la jurisdiccion territorial de la comunidad™ (art. 2). En los requisitos, se
precisa que las constancias de capacitacion de los responsables de los servicios deben
acreditar al menos 40 horas, mientras que la certificacion del caracter comunitario ahora solo
podra ser tramitada ante la Secretaria de Pueblos, Movimientos Sociales y Participacion
Ciudadana y no ya ante la FEPTCE (art. 8). Se mantiene el procedimiento de inspeccion, a
partir del cual se llena la Hoja de Planta Turistica, a la cual se adjunta un informe técnico. Se
mantiene la obligacion de cancelar el valor del registro méas el uno por mil. Ademas, se
precisa que, para el control de la actividad, podran establecerse sanciones como las

estipuladas en el articulo 52 de la Ley de Turismo (art. 21).
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Esta norma incluye ademéas disposiciones sobre capacitacion (capitulo 4) y patrimonio
(capitulo 5). En cuanto al primer ambito, se ordena al Ministerio de Turismo promover la
capacitacion “de quienes ejercen legalmente la actividad turistica” (art. 13). Por su parte, en el
ambito patrimonial, se atribuye a las comunidades el derecho de crear sus propios

reglamentos de uso y manejo del territorio (art. 17), asi como mantener el uso exclusivo sobre
los recursos naturales que hayan sido transformados en atractivos turisticos y que se

encuentren en su territorio, bajo propiedad o posesion ancestral (art. 18).

Esta revision detallada de la normatividad se justifica por su relevancia en el desempefio de la
politica. En efecto, el reglamento se constituyd desde su promulgacion en el instrumento clave
de la politica, en tanto expresa las distintas perspectivas y ldgicas que interactian en torno a
ella y su impacto es determinante en la implementacion de la misma. En ese sentido, el
reglamento aparece como un instrumento de bloqueo, que condiciona y limita el alcance de
los demas instrumentos y erosiona la capacidad de lograr el objetivo de la expansion del

turismo comunitario.

Esta evolucion del instrumento ha seguido una logica propia, contradictoria con los cambios
supuestos por la nueva Constitucion de 2008 (Registro Oficial 449 del 20 de octubre de
2008). El nuevo texto constitucional introdujo cambios fundamentales en la concepcion del

Estado, la economia y la organizacién social.

En primer lugar, se propugndé un nuevo “régimen de desarrollo”, orientado a garantizar el
Buen Vivir de manera integral (art. 275), y entre cuyos objetivos se incluye la recuperacion y
conservacion de la naturaleza y la proteccion y promocion de la diversidad cultural (art. 276).
En linea con esto, se definid el sistema econdmico como “social y solidario [...] [que]
propende a una relacion dindmica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado, en armonia
con la naturaleza” (art. 283). En este sistema, se reconoce la organizacion economica popular
y solidaria, en la cual se integran los sectores cooperativistas, asociativos y comunitarios. El
Estado asume como responsabilidad promover “las formas de produccion que aseguren el
buen vivir de la poblacién [desincentivando] aquellas que atenten contra sus derechos o los de
la naturaleza” (art. 319). Aunque sin hacer mencion explicita al turismo ni, especificamente,
al turismo comunitario, estos planteamientos conforman un marco normativo Yy programatico

favorable a su desarrollo.
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En segundo lugar, la Constitucion dio centralidad al Estado como agente rector del desarrolio
nacional y garante de los derechos fundamentales, en un marco de cooperacion y
corresponsabilidad con la sociedad (art. 3). En particular, el articulo 85 determind que las
politicas y los servicios publicos deben orientarse a “hacer efectivos el buen vivir y todos los
derechos”, para lo cual debe asegurarse la participacion de las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades en su formulacion, ejecucion, evaluacion y control. La participacion
se configura asi en un derecho individual y colectivo, cuyo ejercicio puede realizarse a través

de formas democraticas representativas, directas o comunitarias (art. 95)

Finalmente, el nuevo marco constitucional avanzé en el reconocimiento del caracter
plurinacional del Estado. El articulo 57 contempla un largo listado de derechos de los pueblos
y nacionalidades indigenas, entre los que destaca el desarrollo libre de su identidad y formas
de organizacion social; la conservacidn de sus propias formas de convivencia y ejercicio de la
autoridad; la constitucién de organizaciones representativas; la participacion en la definicion
de las politicas que les conciernen, asi como en la definicion de sus prioridades en los planes
y proyectos estatales; y la consulta previa a la adopcion de medidas legislativas que puedan
afectar sus derechos. Las garantias alcanzan al derecho de formar circunscripciones
territoriales propias, con las competencias de los gobiernos seccionales correspondientes (art.
257).

Este marco se tradujo en orientaciones generales establecidas en los Planes Nacionales de
Desarrollo, instrumentos de observancia obligatoria para el sector plblico (art. 280). En el
primer Plan Nacional para el Buen Vivir (PNBV) (2009-2013), se plante6 la reestructuracion
del Estado en funcion de la construccién de una democracia plural, plurinacional e
intercultural y de la garantia de los derechos individuales y colectivos de los pueblos y

nacionalidades.

El turismo comunitario fue posicionado como un asunto fundamental, posicionado a nivel de
estrategias, objetivos y politicas. La estrategia 10, denominada “sostenibilidad, conservacion,
conocimiento del patrimonio natural y fomento del turismo comunitario”, contempld el
impulso de esta actividad como un eje fundamental en la transicion del modelo extractivista a
uno de aprovechamiento moderado sostenible. En ese sentido, reconocid la necesidad de

“desarrollar capacidades, como la formacion profesional [...], educacion formal,
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infraestructura, inversion en los planes de manejo de los espacios naturales, generacion de
informacion de las oportunidades turisticas [...] dotar de sistemas de seguridad y
accesibilidad a dichos espacios”, todo en funcion de la Optica comunitaria (SENPLADES
2009, 125).

El turismo comunitario es asi concebido como un “servicio especializado”, que asegura el
aprovechamiento sustentable de las ventajas del pais y una distribucién justa de ingresos. En
cuanto a los lineamientos, este subsector aparece ligado a dos objetivos nacionales. En el
objetivo 8, relacionado con la identidad nacional, la interculturalidad y la plurinacionalidad,
se contemplan lineamientos dirigidos a incluir a las comunidades en los procesos de
formulacion de politicas afines; reconocer y proteger sus conocimientos, saberes y practicas
culturales; e incorporar su participacion en la gestion del patrimonio cultural y natural. Por su
parte, para el objetivo 11, referido al sistema econdmico social, solidario y sostenible, se
plantea lograr la diversificacién productiva a través del fomento del turismo comunitario y de

escala local.

El segundo PNBV (2013-2017) evidencié un giro en el tratamiento privilegiado del turismo
comunitario, al diluirse en nuevas categorias turisticas. En ese sentido, en el objetivo 7,
relativo a los derechos de la naturaleza y la sostenibilidad ambiental, en referencia a la
Iniciativa Yasuni ITT, se propone para dicha zona promover el “turismo consciente y
sustentable”. Para impulsar la transformacién de la matriz productiva (Objetivo 10), se
plantea posicionar el turismo consciente, ético, responsable, sostenible e incluyente
(SENPLADES 2013).

Por otro lado, el turismo aparece también ligado a la oferta de exportacion del pais y la
dinamizacion del patrimonio cultural. La Unica mencion programatica explicita al turismo
comunitario aparece en el objetivo 8 (sistema econdmico social y solidario), politica 8.9.
(relaciones del Estado con el sector popular y solidario), en cuyo marco se ofrece como
lmeamiento estratégico el “fomentar el turismo comunitario y el turismo social”
(SENPLADES 2013, 268). La meta nacional establecida evidencia el sesgo a favor del
turismo de masas: aumentar a 64% los ingresos por turismo sobre las exportaciones de

servicios totales.
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Las diferencias entre ambos planes son importantes en tanto sugieren un replanteamiento del
turismo comunitario, de un mecanismo central para el desarrollo comunitario y la
revalorizacion del patrimonio cultural y natural, bajo los principios del Buen Vivir, la
plurinacionalidad y los derechos de la naturaleza, a un instrumento periférico y secundario (un
elemento de segundo orden en la oferta turistica) en el marco de la estrategia econdémica de
cambio de la matriz productiva. La pregunta que se abre es si estos cambios son observables

también en el nivel de la planificacion sectorial.

El primer instrumento de planificacion formulado en materia de turismo comunitario fue la
Estrategia Nacional de Turismo Comunitario, elaborada por la FEPTCE y aprobada en 2004,
pero cuya implementacion no se concretd debido a la inestabilidad politico-institucional del
periodo (Ministerio de Turismo 2007a). Las orientaciones plasmadas fueron entonces
introducidas a la discusion sobre el PLANDETUR 2020, cuya formulacion concitd un proceso
participativo amplio durante el 2007. Este proceso fue dirigido a través de una consultoria
internacional e involucrd un arduo proceso de consultas gremiales y territoriales en el que

tuvo gran protagonismo la FEPTCE.

La nocién central del plan es la de turismo sostenible, concebida como un instrumento para el
desarrollo integral del pais. La mision del plan es integrar, ordenar y orientar la gestion
competitiva del desarrollo turistico. Entre sus ocho objetivos generales, destaca la
coordinacion de esfuerzos entre actores publicos, privados y comunitarios; el desarrollo de un
sistema eficaz de gobernanza turistica; la generacion de una oferta sostenible, basada en la
potenciacion de los recursos humanos, naturales y culturales; y la dinamizacion de la

demanda tanto interna como internacional.

En las politicas se explicita como prioridades la conservacion del patrimonio, la proteccion de
los territorios, y la optimizacion del aporte al desarrollo productivo, social y ambiental y a la
calidad de vida de los residentes en los destinos. Las estrategias evidencian la integralidad de
la concepcion turistica, abarcando componentes diversos como la institucionalidad, la
infraestructura, la innovacion, la promocion y mercadeo, la informacion, la capacitacion vy el
financiamiento. Las metas generales, sin embargo, se limitan al componente econémico-
cuantitativo: visitantes internacionales, ingresos de divisas, gastos por visitantes y turismo

interno.
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En lo especificamente referido al turismo comunitario, este es contemplado como una de las
nueve lineas de productos turisticos del pais. El inventario incluye 30 experiencias,
distribuidas en trece provincias del pais. A nivel programatico, el turismo comunitario aparece
como un componente central de dos programas y es mencionado también en otros cinco
programas (tabla 2.1). El programa mas importante, denominado “desarrollo y fortalecimiento
del turismo comunitario para el turismo de Ecuador”, se orienta por varios objetivos
principales: promover y fortalecer las iniciativas de turismo comunitario desde una
perspectiva integral sustentable y sostenible con identidad; fortalecer las practicas del bien
vivir comunitario como valor turistico; reforzar las capacidades de gestion y operacion; y
fortalecer las condiciones de desarrollo y promocion turistica. Esto revela la doble 6ptica de la
intervencidn, tanto se busca incentivar nuevos emprendimientos a la vez que consolidar los ya

existentes.

La integralidad del enfoque se evidencia en los proyectos y sus metas, con los cuales se
alinean las intervenciones propuestas en otros programas. En este programa estratégico, se
incluyen acciones para la dotacién de servicios basicos, la gestion territorial, el
fortalecimiento de la identidad cultural, el impulso a la certificacion de practicas ancestrales,
la consolidacion organizativa, el desarrollo del marco legal, la capacitacion profesional y
técnica, el acceso a financiamiento y la mejora de la comercializacion. Cada accion presenta
ademas sus metas con horizonte a 2020. El financiamiento asignado hasta dicho afio es de

15.347.000 délares, equivalentes al 7,8% del total previsto en el plan.

A pesar del tratamiento diferenciado e integral que se le concede al turismo comunitario en el
PLANDETUR, las divergencias y desencuentros entre las autoridades ministeriales y los
representantes gremiales condujeron a que su implementacién fuese irregular y no se
elaboraran informes de seguimiento Yy resultados (Cabanilla 2016). Desde entonces, las
intervenciones en torno al turismo comunitario se han desarrollado desde programas y
proyectos especificos, referidos a componentes de la actividad turistica convencional, sin la
existencia de una perspectiva integral. Esto resultd aun més notorio con la restriccion del
alcance del PLANDETUR en 2011 (nucleado en torno a solo cinco objetivos especificos,
ninguno con referencia explicita al turismo comunitario) y su finalizacion anticipada en 2014
(Ministerio de Turismo 2011b).
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Tabla 2.1. Programas del PLANDETUR con referencias adicionales al turismo comunitario

Programa

Proyecto

Eje

Organizacion y  fortalecimiento
institucional del sector turistico en
Ecuador

Fortalecimiento a los sectores privado y
comunitario del turismo ecuatoriano.

Organizacion gremial

Desarrollo de destinos turisticos

Integracion de los sitios de patrimonio
cultural de y los CTC a los destinos
turisticos regionales

Integracion  de
oferta

la

Consolidacion de la cadena de valor

Mejora de imagen y

para el turismo sostenible cualificacion de Ila
oferta

Infraestructura turistica Plan de dotacion de servicios basicos en | Desarrollo de
la Red Nacional de Conectividad vy | infraestructura
Destinos Turisticos

De turismo de naturaleza vy | Estudios de factibilidad, formulacion y | Varios

comunitario (proyecto piloto en | ejecucion de proyecto piloto

zona sur: El Oro, Loja y Zamora

Chinchipe)

Innovacion de productos turisticos Innovacién de productos turisticos Innovacion

Fondo de desarrollo turistico | Gestibn de fondos para iniciativas | Financiamiento

sostenible

comunitarias de turismo sostenible

Fuente: adaptado de PLANDETUR 2007b.

En el ambito especifico del turismo comunitario, solo se identifica el programa “Consolida

Turismo Comunitario”, disefiado y aplicado en 2008 (Ministerio de Turismo 2008). Con el

objetivo de mejorar el producto turistico comunitario, abarcé cuatro componentes:

capacitacion, financiamiento, asistencia técnica y promocion de emprendimientos. Aunque

manteniendo esta perspectiva integral, el programa no goz6 de continuidad y su impacto en
general fue pobre (Cabanilla 2016).

Las nuevas orientaciones del Ministerio de Turismo se consolidaron en torno a la nocion de
“turismo consciente” (Roux 2013). En el marco del distanciamiento con la FEPTCE vy el
propio desplazamiento evidenciado en el PNBV (2013-2017), el turismo comunitario se
degradd en la estrategia institucional, pasando a constituir un elemento de los nuevos planes y
programas en materia de promocion, capacitacion y calidad. Ademas, bajo las orientaciones
del reglamento de CTC, las intervenciones tendieron a restringirse a las experiencias

comunitarias legalmente registradas y reconocidas.
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En el Plan Integral de Marketing Turistico de Ecuador (2010-2014), el turismo comunitario se
ubicd en una segunda categoria, como producto de consolidacién. Aungue su desarrollo y
promocidn se plantea como estratégica y su explotacion se cataloga como una oportunidad, se
le asigna solo un 9% del presupuesto previsto. La incorporacion de los actores comunitarios
se contempla en algunos proyectos, especialmente el de sensibilizacion y formacion. El
objetivo establecido era que el turismo comunitario fuese responsable del 10% de la llegada

de turistas internacionales para 2014 (Ministerio de Turismo 2009).

En el Programa Nacional de Capacitacion Turistica, lanzado en 2009, se incluye el turismo
comunitario como componente. Sin embargo, su intervencion en materia de formacion en
competencias laborales y profesionalizacion, con contenidos en éreas diversas como
administracion, organizacion comunitaria, cocina y hospitalidad, se limita a las personas que
trabajen en CTC ya registrados en el Ministerio de Turismo (Cevallos 2013). Esto,
evidentemente, no solo contradice el objetivo de difundir el turismo comunitario como
alternativa de desarrollo sostenible sino que es incoherente con la exigencia de capacitacion

que deben mostrar los emprendedores comunitarios al momento de solicitar su registro.

Esta tendencia a degradar y reducir las intervenciones en turismo comunitario se profundiza
en el instrumento mas reciente, el Programa Nacional para la Excelencia Turistica (204-2017)
y el Programa Nacional Destinos Turisticos de Excelencia (2014-2017), los cuales se
concentran en quince destinos especificos con el objetivo de reforzar la oferta turistica del
pais (Ministerio de Turismo 2014a, 2014b). Esta estrategia selectiva se limita a pocos sitios,
en los que se implementan facilidades turisticas diversas (sefializacion, infraestructura,
capacitacion) con el objetivo de mejorar su competitividad. El turismo comunitario aparece
solo ligado a la sostenibilidad, sin ninguna implicacién programéatica ni presupuestaria, Ssin
presencia entre los productos priorizados, los objetivos estratégicos, los pilares de gestiéon y

los proyectos principales de inversion (Ministerio de Turismo 2017).

2.5.3. Instrumentos de tesoro

En Ecuador, el Ministerio de Finanzas es el ente rector de la politica financiera del sector
publico. Mediante el instrumento del Presupuesto General del Estado, se destinan recursos a
las instituciones publicas. Estos recursos son asignados en funcién de programas, proyectos y

actividades especificas, estando condicionada su ejecucion a los objetivos y metas
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establecidos en dichos instrumentos. Este es el principio de vinculacion planificacion-

presupuesto.

El presupuesto constituye un subsistema del Sistema de Administracion Financiera (SAFI),
definido como “el conjunto de elementos interrelacionados, mteractuantes e
interdependientes, que debidamente ordenados y coordinados entre si, persigue la
consecucion de un fin comin, la transparente administracién de los fondos publicos”
(Ministerio de Economia y Finanzas s.f., 4). El proceso de programacion presupuestaria debe
cefiirse a los techos establecidos por el Ministerio de Economia y Finanzas y en
correspondencia con la planificacion estratégica y operativa sectorial. Ademas, la
programacion de inversiones debe ser determinada por la Secretaria Nacional de Planificacion

y Desarrollo (SENPLADES), de acuerdo a su programacion anual de la inversién publica.

El principal responsable como ente ejecutor del gasto pdblico en materia turistica es el
Ministerio de Turismo, no obstante otras instancias nacionales y subnacionales también
implementan proyectos con incidencia en el sector. La programacion presupuestaria mas
relevante en el area fue formulada en el PLANDETUR, en el cual se proyectd un monto hasta
2020 de 198 millones de doblares, con ejecuciones anuales de entre 7y 18 millones de ddlares.
En este plan, la asignacion para el programa mas importante de turismo comunitario fue de
15°437 000 dolares, casi un 8% del total. Sin embargo, si se consideran otros lineamientos

programaticos referidos al turismo comunitario, esta proporcion se eleva a poco mas del 24%.

Sin embargo, la ejecucion real del Ministerio de Turismo durante el periodo 2008-2013, etapa
de vigencia del PLANDETUR, fue superior alo programado. En este lapso, la
presupuestacion fue de 154 millones de ddlares y la ejecucion de 133 millones, montos un 76
y 53% superiores a lo previsto en el plan (Peflaranda 2013). Esta tendencia alcista se vio
alterada a partir de 2015 con la caida del ingreso petrolero, situacion que condujo a la
reduccion de un 91,5% del presupuesto ministerial para 2016, el cual pasé de 54,5 (2015) a
28,1 millones de dolares (2016). La caida se mantuvo para 2017, pero fue menos pronunciada,

al presupuestarse 23°591.888 para dicho afio (Ministerio de Turismo 2017).

Como explica Pefiaranda (2013), el componente especifico de inversion ha atendido a las

prioridades ministeriales, en el marco de la planificacion nacional de la inversion publica. De
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este modo, en el periodo 2009-2011, los proyectos de inversion ejecutados, inscritos en el
PLANDETUR, fueron seis: Gobernanza; Desarrollo de Destinos y Facilitacion Turistica;
Marketing y Promocién Turistica; Formacién y Capacitacion de Recursos Humanos; Fomento
de Inversiones y Gestién Financiera; y Medidas Transversales. En el lapso 2011-2013, junto
al PLANDETUR (convertido en un proyecto con los mencionados seis componentes), la
inversion fue dirigida al Plan de Marketing 2011-2014. A partir de 2014, se aprobaron ocho
proyectos de inversion, destacando el Programa Nacional para la Excelencia Turistica (2014-
2017). Con un presupuesto cuatrienal de casi 40 millones de dolares, distribuido en cuatro

componentes, este plan no contempla acciones diferenciadas para el turismo comunitario.

Otro mecanismo de financiamiento del turismo es el Fondo Mixto de Promocion Turistica
(FMPT), regulado como persona juridica de derecho privado a través de un reglamento
especifico (Acuerdo 5, Registro Oficial 8 del 2 de mayo de 2005). Su finalidad es “generar y
ejecutar planes, programas Yy proyectos para la promocion del turismo interno y receptivo del
Ecuador” (art. 10). Su labor debe orientarse en funcion de los planes y orientaciones del
Ministerio de Turismo, particularmente del Plan de Promocion del Turismo. Este fondo
obtiene sus recursos de varias fuentes: las contribuciones por registro, boletos aéreos y del
uno por mil de los prestadores de servicios turisticos; recursos asignados por el presupuesto
del Estado; ingresos por ventas, concesiones, donaciones Yy rendimientos de inversiones (art.
104). Estas normas no contemplan disposiciones especiales en torno a proyectos de turismo
comunitario.

Otras fuentes de recursos para el sector turistico son los créditos otorgados a traves del
sistema financiero. Los datos emanados por la Superintendencia de Bancos del Ecuador
reflejan que, a marzo de 2016, las actividades de alojamiento y de servicio de comidas
(aproximables al turismo) representaron apenas un 1,04% del total de la cartera de la banca
privada (Superintendencia de Bancos 2016). En cuanto a la banca privada, el crédito a
microempresas (aproximacion por carencia de datos més especificos) a diciembre de 2015

representd un poco mas del 17% de su cartera (Superintendencia de Bancos 2015).

En el sector publico, programas como Crédito Productivo 555 de BanEcuador y Progresar de
la Corporacién Financiera Nacional (CFN), ofrecen opciones de financiamiento a pequefios

emprendimientos legalizados, pero los obstaculos para esta legalizacion vy las dificultades para
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cumplir con las garantias bancarias requeridas en territorios en los que no existe la propiedad
privada formal de la tierra, han supuesto limitaciones serias para su acceso por parte de las
comunidades que operan actividades turisticas (entrevista a Gina Riera, gerente BanEcuador,
Gualaquiza, abril 2017). En este aspecto, puede considerarse que la légica de la politica,
expresada en el reglamento, constituye un obstaculo muy importante para el acceso a recursos
financieros, imprescindibles para la mejora infraestructural y la dotacion de los
establecimientos comunitarios. Precisamente, la exigencia de cumplir con estandares de
calidad en estos ambitos previamente a la legalizacion bloquea el despliegue de estos

instrumentos financieros.

Las ONG y organismos de la cooperacion internacional han representado una fuente
importante de recursos en forma principalmente de capacitacion y asistencia técnica para los
emprendimientos, desde las primeras experiencias de la década de los ochenta (Cabanilla
2016). Del mismo modo, organizaciones internacionales y multilaterales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la OEA han aprobado recursos y proyectos para
estudios y formulacion de planes. Sin embargo, estas instituciones han tendido a operar por

fuera del marco de la politica y su relevancia se ha reducido en los Ultimos afios.

De igual modo, en cuanto a los instrumentos de captacion de recursos para el sector publico,
destacan las tasas para el registro de los CTC y para la obtencion de la LUAF, asi como la
contribucion del uno por mil sobre los activos fijos. EI monto para el registro es de 80 dolares
y se cancela por una sola ocasion; en cambio, la LUAF y el 1x1000 se cancelan anualmente.
Junto a estas tasas e impuestos a los ofertantes de servicios turisticos, la Ley de Turismo
establece incentivos a la inversion (exoneracion de derechos de impuestos por actos
societarios y de tributos por transferencia de dominio de inmuebles) y a la demanda
internacional (devolucion del impuesto al valor agregado), las cuales, sin embargo, solo

tienen utilidad para servicios formales (con RUC y facturacion).

2.5.4. Instrumentos de organizacion

A partir del cambio instaurado en el pais con la nueva Constitucion de 2008, el Estado,
especialmente el Ejecutivo Nacional, adquirio centralidad en la rectoria de las politicas
publicas. En el subsector del turismo comunitario, el Ministerio de Turismo se ha posicionado

como el ente clave de la politica, responsable de su disefio y conduccion.
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En la etapa previa a la formulacion del primer reglamento y del PLANDETUR, la actividad
turistica comunitaria venia siendo impulsada fundamentalmente por actores comunitarios, en
asociacion con agentes no gubernamentales, organismos internacionales y entidades de la
cooperacion internacional (Garcia Palacios 2016). A este respecto, Cabanilla (2016) identifica
hasta treinta organizaciones de este tipo, destacando entre ellas la WTO, la OEA, el BID, la
OIT y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) por las instancias
internacionales; a la Fundacion Ayuda en Accion y la Fundacién Esquel, por las ONG; vy a las

agencias holandesa, alemana y espafiola, por la cooperacién internacional.

El rol en particular de la FEPTCE era muy destacado, gozando de reconocimiento

institucional 'y con atribuciones que no se limitaban a la agremiacion y representacion sino
que incidian en la conceptualizacion del subsector, la definicién y ejecucion de programas vy el
registro de los emprendimientos. Ademas de la estrategia nacional, la federacion también
publicé una propuesta de manual de calidad que, en buena medida, se vio luego reflejada en el
instructivo formalizado en 2009 (Yucta y Noboa 2007).

En este periodo, se avanzd en la descentralizacion de competencias en materia turistica, al
punto que, para 2007, 77 cantones y 20 provincias contaban ya con 6rganos en materia
turistica (Ministerio de Turismo 2007a). En términos generales, la distribucién de
responsabilidades planteadas en el sector es la siguiente: el nivel nacional se encarga de la
planificacién nacional, el registro y control de establecimientos, la promocion vy difusion del
destino nacional y la coordinacion de actividades, mientras que los entes subnacionales

asumirian el control y cobro de la LUAF y la promocién y planificacion a nivel territorial.

Sin embargo, con el cambio de orientacion, el énfasis en la descentralizacion fue sustituida
por la estrategia de desconcentracion del Ejecutivo Nacional, con la cual se definieron como
ambitos de planificacion y gestion de los ministerios las zonas, distritos y circuitos
(SENPLADES 2012). En particular, el Ministerio de Turismo avanzé en la consolidacion de
sus nueve coordinaciones zonales, asigndndoles responsabilidades en el desarrollo de
estrategias de mercados y comercializacion, la identificacion de proyectos de inversion, la
promocion de destinos y productos, el andlisis de la oferta y sus requerimientos, asesoria

técnica, y el registro y control de los establecimientos (Ministerio de Turismo 2017).
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Ademas de esta estructura operativa, el sector turistico cuenta con drganos consultivos. La
Ley de Turismo en su articulo 13 cred a este respecto el Consejo Consultivo de Turismo, en el
cual la representacién del turismo comunitario recayé en la FEPTCE. A pesar de su relevancia
formal, esta entidad se reuni6 muy ocasionalmente y no ejercié un papel relevante (Cabanilla
2016). Mas recientemente, se determind la creacion del Consejo Ciudadano Sectorial del
Ministerio de Turismo, compuesto por representantes de instituciones académicas, gremios y
entidades privadas de los distintos servicios turisticos Y, por el turismo comunitario, dos
representantes de la FEPTCE (Acuerdo 272, Registro Oficial 839 del 27 de noviembre de
2012). Aungue la ley preveia la creacién de Comités de Turismo para replicar los procesos de

consulta y asesoria a nivel local, su operacionalizacion no se ha concretado.

En el &mbito gremial, la inestabilidad en el funcionamiento de la FEPTCE, marcada por
disputas y desencuentros con diversos actores, especialmente el ministerio, condujo a la
emergencia y desarrollo de malktiples redes territoriales, complejizando la representacion de lo
comunitario. Entre estas, se destacan las redes de las Riberas del Rio Napo, Huataraco-Suno,
Austro Pakarifian, del Chimborazo, de Sucumbios e Intag, entre otras (Cabanilla 2014). Por
otro lado, en la organizacion especificamente indigena, federaciones de pueblos y
nacionalidades también han articulado el turismo comunitario en sus documentos de

principios 'y programaticos.

Finalmente, completando el tercer Vértice de actores, el sector privado también ha tenido
incidencia en la politica, en tanto ha presionado a través de sus camaras y gremios por la
restriccion del trato preferencial ofrecido a los operadores comunitarios, a la vez que han
buscado integrarse en proyectos conjuntos (Solis Carrién 2007). Son actores con ldgicas
diferenciadas que interactian en torno a la politica desde sus intereses y con Sus recursos

particulares.

2.5.6. Balance de la politica de turismo comunitario

La tabla 2.2 evidencia el dominio de instrumentos de autoridad en la politica de turismo
comunitario. Sin embargo, la primacia de la gobernanza legal no se refleja solo en la cantidad
de instrumentos de regulacion y control, sino sobre todo por el caracter central que tiene un

instrumento regulatorio —el reglamento de registro de CTC- sobre la marcha de la politica. El
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reglamento es la pieza central en tanto define las practicas que pueden catalogarse como

turismo comunitario, esto es, los requerimientos y estandares a ser cumplidos para acceder a

la politica y obtener sus beneficios. Las elevadas exigencias, asociadas a una concepcion

jerarquica y convencional del asunto, constituyen el principal factor de bloqueo y limitacién

de la politica.

Tabla 2.2. Instrumentos de la politica de turismo comunitario del Ecuador

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
[Base de datos] [Normas supralegales] [Financiamiento para [Entes publicos]
Registro de Constitucion del Ecuador (2008) inversion] Ministerio de
Turismo Codigo Etico Mundial para el Fondo Mixto de Turismo (ente
Turismo en cifras | Turismo (1999) Promocion Turistica rector).
FEPTCE. (FMPT) Departamentos de

[Normas legales] Sistema de Inversion Turismo (GAD
[Encuestas] Ley de Turismo (2002) Publica (proyectos provinciales y
MINTUR COPCI (2010) turisticos) cantonales)
(Encuesta COOTAD (2010) Créditos preferenciales
Nacional sobre Ley de Economia Popular y (BANRED; [Entes
Turismo Interno) | Solidaria (2012) Corporacién Financiera | comunitarios]
INEC Nacional; Banco del FEPTCE
(Condiciones de | [Normas sublegales] Estado; Banco Redes de Turismo
Vida) Decreto Ejecutivo 1424 (2001) Nacional de Fomento) | Comunitario
Reglamento General de Organismos CTC
[Camparias Aplicacion de la Ley de Turismo internacionales (BID,
informativas] (2004) GTZ, AECID) [Entidades
All You Needis | Reglamento de Centros Turisticos consultivas]
Ecuador Comunitarios (2006) [Presupuesto] Consejo
Feel Again Reglamento para el registro de MINTUR (Presupuesto | Consultivo de
Centros Turisticos Comunitarios Nacional) Turismo
[Informes (2008) Gobiernos auténomos Consejo
diagndsticos] Reglamento para los Centros descentralizados Ciudadano
Tourism & Turisticos Comunitarios (2010) (GAD) (Presupuestode | Sectorial del
Leisure Advisory | Instructivo para Registro de gobiernos seccionales) | Ministerio de
Services Centros Turisticos Comunitarios Turismo
CAF, BID,GIZ | (2009) [Incentivos fiscalesa la | Comités de
OMT oferta] turismo
[Mecanismos de registro y Exoneracion total de
control] derechos de impuestos | [Sector privado]
Registro de Turismo por actos societarios Cémaras turisticas
Licencia Unica Anual de Exoneracion total de
Funcionamiento tributos por [Organismos

[Planes y programas]
Plan Nacional del Buen Vivir

transferencia de
dominio de inmuebles

internacionales y
no
gubernamentales]
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(2009) [Incentivos fiscales la Cooperacion
Plan Nacional del Buen Vivir demanda] internacional
(2013) Devolucién IVA a (Gl2).
Estrategia para el Cambio de la turistas extranjeros Organismos
Matriz Productiva multilaterales
PLANDETUR (2007) (Plan [Impuestos, tasas y (BID, CAF).
Estratégico de Desarrollo de contribuciones] Organismos
Turismo Sostenible para Ecuador). | Tasa Registro de internacionales
PIMTE (2009) (Plan Integral de Turismo (OMT).

Marketing Turistico del Ecuador).

Tasa Licencia Unica
Anual de

Fundaciones y
ONG (Arcolris).

Programa Nacional de
Capacitacion Turistica.
Programa Nacional Destinos
Turisticos de Excelencia (2013)

Funcionamiento
Contribucion 1x1000

Fuente: Datos recogidos en trabajo de campo.

En efecto, si bien se reconoce que el turismo comunitario constituye una actividad hibrida,
cuyo éxito depende de la efectiva interaccidn entre logicas, actores y recursos diferentes, la
politica —al menos su instrumento principal- esta disefiada bajo un modo de gobernanza
jerarquica, funcional a la regulacién y control estatal. Lejos de evidenciar la diversidad
compleja de factores que afectan la extensién y consolidacion de experiencias turisticas
comunitarias, en la politica se evidencia una concepcion acotada y sesgada del problema, en
tanto se establece como requisito de ingreso a la politica lo que deberia ser su resultado: la
existencia legal de CTC controlados por la comunidad, prestadores de servicios con altos
estandares de calidad. Al partir del supuesto de que el problema radica en la condicion de
ilegalidad vy la irregularidad de la actividad, se establece como principal objetivo lograr la
regularizacion, obviando asi el conjunto de condiciones —infraestructura, comunicaciones,
difusion, capacitacion, financiamiento- necesarias para posicionar el turismo comunitario

como alternativa sustentable para las comunidades y opcion atractiva para los visitantes.

En ese sentido, el reglamento aparece como un instrumento inconsistente con los demas
instrumentos —a los cuales impide desplegarse en un universo de situaciones mas amplio- e
incoherente con un objetivo principal de la politica —la ampliacion de la oferta del turismo
comunitario-. Estas limitaciones conducen a que la practica y la norma se desarrollen de

manera desarticulada, afectando la efectividad de la politica.
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Para evidenciar este planteamiento, resulta necesario abordar la implementacion en una
experiencia empirica concreta, en este caso, la comunidad Shuar Kayamas del canton
Gualaquiza, provincia de Morona Santiago. En el complejo entramado de la implementacion,
abordado desde la perspectiva de la sociologia de la accion publica, se intenta evidenciar y
resolver la naturaleza del modo de gobernanza de la politica y su grado de coherencia con el
principio constitucional de la plurinacionalidad, asumido este ultimo como portador de un
modo de gobernanza acorde a las necesidades y expectativas del subsector turistico

comunitario.
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Capitulo 3
La implementacion de la politica de turismo comunitario: analisis de la comunidad

Shuar de Kayamas

3.1. Contextualizacion del caso de estudio

Ecuador estd ubicado sobre la linea ecuatorial en América del Sur. Sus limites son: al norte,
con Colombia; al sur y este, con PerU; al oeste, con el océano Pacifico. Su extension es de 256
370 kilémetros cuadrados. De acuerdo al Ultimo censo nacional, tiene una poblacion de 14,5
millones de habitantes (INEC 2010). El pais tiene cuatro regiones geonaturales, y a nivel

politico-administrativo se divide en 24 provincias y 226 cantones.

Ecuador es considerado el pais mas megabiodiverso por kilometro cuadrado, un atractivo
turistico fundamental asociado a su pequefio tamafio y facilidad de desplazamiento
(Ministerio de Turismo 2007b). Por otro lado, el pais alberga a 14 nacionalidades y 32
pueblos diferentes, evidenciando una gran riqueza étnico-cultural (Ministerio de Turismo
2014b).

Para fines de planificacion y gestién del sector publico, Ecuador se encuentra organizado en
nueve zonas, 140 distritos y 1134 circuitos. La zona 6 esta conformada por las provincias de
Cafiar, Azuay y Morona Santiago (SENPLADES 2012). Esta Ultima provincia, perteneciente
a la Region Amazonica Ecuatoriana (RAE), esta dividida en doce cantones. La comunidad
objeto de estudio se encuentra ubicada especificamente en el canton Gualaquiza. Este es el

canton mas austral provincia, fronterizo con la provincia de Zamora Chinchipe.

Gualaquiza limita al norte con el canton San Juan Bosco; al sur, con el canton Pangui; al este,
con Pery; al oeste, con la provincia de Azuay (GADMG 2016). Su topografia es bastante
accidentada por la presencia de cadenas y colinas montafiosas que surgen de la cordillera
central de los Andes y de la cordillera del Condor. De estas cordilleras nacen algunos rios que

cruzan por las depresiones del suelo, dando origen a fértiles valles (GADMG 2016).

Actualmente, estos valles estan poblados por poblacion indigena y mestiza reunido en

caserios, centros poblados, parroquias y la cabecera cantonal de Gualaquiza, ubicada en la
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zona denominada “Oriente occidental”’, situada en el piedemonte andino, sobre los 800 metros
de altura (GADMG 2016).

El rio més importante es el Zamora, formado de la unidén del rio Chuchumbletza vy el rio
Calaglas. En sus orillas se han asentado los principios centros de la nacionalidad Shuar. Esta
region se encuentra ademas fisico, cultural e histéricamente ligada a la sierra sur (Azuay y
Loja), a la cual se han conectado mediante cuatro entradas naturales. Histéricamente,
Gualaquiza fue un centro de reunion y encuentro de los flujos migratorios Sierra-Amazonia Y,
viceversa, lugar de paso del desplazamiento de los grupos amazonicos hacia la Sierra
(GADMG 2016).

La historia de Gualaquiza se remonta a tiempos ancestrales, durante los cuales la region era
habitada solo por nativos Shuar. Sin embargo, su historia oficial se remonta a la llegada de los
primeros colonizadores esparioles; muchas personas a lo largo de los siglos intentaran llegar a
la region, atraidos por las oportunidades de explotacion de oroy la colonizacion de tierras

aptas para la ganaderia.

Oficialmente, el acto de fundacion del pueblo de Gualaquiza, obra del padre José Prieto, se
produjo en 1815. A partir de entonces, se regularizaron los asentamientos de colonizadores
con siembras de cafa de az(car, maiz y otros productos de la zona. Solo sera en 1944 cuando
el pueblo sea establecido como cantdn, para luego integrarse a la provincia de Morona
Santiago (GADMG 2016).

La extension del canton es de 2 151,29 kilometros cuadrados, equivalentes a casi el 9% de la
superficie provincial. Su poblacion es de 15 288 habitantes. El cantdn esta organizado en dos
parroquias urbanas (Gualaquiza y Mercedes Molina) y ocho rurales (Bomboiza, Nueva
Tarqui, El Rosario, San Miguel Cuyes, Chigiinda, Amazonas, Bermejo y El Ideal) (GADMD
2016).

En la parroquia Bomboiza, la poblacién Shuar es predominante. En el lugar existen varios
emprendimientos orientados al reScate y promocion de la cultura Shuar, entre los que
destacan: las cascadas de Kupiamais; la organizacién de las comunidades que habitan las

riberas del rio Zamora; la caja solidaria de las comunidades Pumpuis y Nayanmak, el grupo
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de misica y danza Shuar de la comunidad de Chumpias. También se encuentra aqui el Area
Ecologica de Conservacion Municipal Runahurco (AECMR) (GADMD 2016).

En particular, la comunidad Shuar de Kayamas desarrolla diversas actividades conjuntas con
el GAD de Gualaquiza. Recientemente, através de la Unidad de Turismo cantonal, han sido
promocionadas las actividades recreativas programadas con motivo del feriado de carnaval de
2017. En efecto, Gualaquiza fue el Unico cantdn de la provincia en el que se realizd durante
estas fechas festivas una demostracion de la danza Shuar y de las artesanias tipicas elaboradas

dentro del emprendimiento turistico de Kayamas.

Aunque en otros cantones existen también emprendimientos turisticos comunitarios, lo que
distingue las iniciativas desarrolladas en Gualaquiza es la incorporacién de los aportes de la
comunidad en las actividades organizadas por el gobierno cantonal, en tanto en otros cantones
“son ideas aisladas, de alguien, de dos o tres personas, pero no son un aporte comunitario
(entrevista a Galo Sarmiento, director de Desarrollo Social y Econémico de Gualaquiza, abril
2017).

La fundacion de la comunidad de Kayamas ocurrio a fines de los setenta y surgié como
iniciativa de 12 personas. De acuerdo con uno de sus fundadores, Guido Wajarai, una de las
razones principales fue educativa, ya que entonces debian trasladarse grandes distancias para
llevar a los hijos a los centros educativos. La comunidad fue legalizada ante el presidente de
la Federacion de Centros Shuar, ubicada en la ciudad de Sucta. Su primer sindico fue Andrés
Kayuka (entrevista a Guido Wajarai, fundador del centro Shuar de Kayamas, Gualaquiza,
abril 2017).

Como explica Adrian Shirap, lider del emprendimiento turistico, la iniciativa de turismo
comunitario habria surgido con la propia creacion de la comunidad, pero solo recibiria un
mayor impulso desde hace unos siete afios, con la mayor implicacién de Shirap, derivada de
su participacion en una capacitacion en materia turistica organizada por el municipio de
Gualaquiza (entrevista a Adrian Shirap, lider del emprendimiento de Kayamas, Gualaquiza,
abril 2017).
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Fotografia 3.1. Turismo Comunitario de la comunidad Shuar de Kayamas. Feria Turistica,
Gastronémicay del Cuy en Gualaquiza
Fuente: Archivo de Tomas Unkuch, agosto 2017.

Como explica Adrian Shirap, lider del emprendimiento turistico, la iniciativa de turismo
comunitario habria surgido con la propia creacion de la comunidad, pero solo recibiria un
mayor impulso desde hace unos siete afios, con la mayor implicacién de Shirap, derivada de
su participacion en una capacitacion en materia turistica organizada por el municipio de
Gualaquiza (entrevista a Adrian Shirap, lider del emprendimiento de Kayamas, Gualaquiza,
abril 2017).

En esta investigacion, se analiza la experiencia de turismo comunitario desarrollada en
Kayamas como ambito empirico de implementacion de los instrumentos de esta politica
subsectorial. A partir del marco de la sociologia de la accion publica, es posible evidenciar las
complejas dindmicas de interaccion entre actores, intereses, representaciones, instituciones y
procesos. Siguiendo la critica planteada por algunos actores comunitarios y analistas del
sector, se intenta dilucidar si, debido a los requerimientos establecidos desde el Estado a los
actores comunitarios, los instrumentos destinados al fomento de estas actividades productivas
podrian estar generando la exclusién de ciertos actores o al menos estar funcionando como

obstaculo para su inclusion.
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Fotografia 3.2. Visita insitu a la cascada “Arutam” de la comunidad Shuar de Kayamas
Fuente: Archivo de Tomas Unkuch, abril 2017.

A partir de este cuestionamiento se desprenden varias preguntas sobre los instrumentos de la
politica de turismo comunitario. Interesa conocer, por ejemplo: cdmo ha sido la participacion
en el proceso de implementacién de estos instrumentos y como este proceso se relaciona e
interactia con el elemento constitutivo de la plurinacionalidad. Interesa evidenciar tambien
qué oportunidades abren estos instrumentos y qué dificultades enfrentan las comunidades para
llevar a cabo sus actividades turisticas en funcion de los mismos. Lo que finalmente se busca
identificar es el modo de gobernanza que subyace a estos instrumentos, lo que permitira
reflexionar en dltima instancia sobre la forma en que se generan e implementan las decisiones

sobre turismo comunitario en el Estado plurinacional ecuatoriano.

Como se menciond en el capitulo 1, el proceso metodologico de la investigacion consistid en
una etapa de recoleccion de informacion de fuentes primarias y secundarias, seguidamente se
disefio y aplicd entrevistas semiestructuradas, observacion participante y el analisis

documental bibliografico. Para el analisis de la informacion se hizo una triangulacion entre el

material tedrico y los resultados obtenidos de las entrevistas y la observacion participante.
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3.2. La implementacién como objeto de estudio: un analisis desde la sociologia de la
accion publica

De acuerdo con Lascoumes y Le Gales (2014), la implementacion constituye la etapa clave de
las politicas publicas. Su relevancia deriva del hecho de que las politicas (enunciados) tienden
a ser portadoras de importantes ambigiiedades, lo que crea las condiciones para que se
desplieguen sistemas de accion publica de alcance local, en los que tienden a producirse
ajustes y negociaciones entre intereses. La amplia y diversa gama de interacciones
desarrolladas en los procesos de implementacion explica en buena medida su

imprevisibilidad.

Tal como se sefiald en el capitulo 1, estos autores proponen un modelo de anélisis interactivo
de la accion publica compuesto por cinco variables interdependientes. A los efectos de esta

investigacion, se intenta desarrollar un andlisis integral de cada componente, para lo cual se
mantendrd un didlogo entre las dimensiones macro (disefio) y micro (implementacion) de la

politica.

3.2.1. Actores (intereses y recursos), instituciones e ideas

La politica de turismo comunitario, como se indicO en el capitulo 2, atrae a su arena de accion
a diversos actores, con intereses Yy recursos diferenciados. En general, estos actores pueden
clasificarse por su lbgica de organizacién en tres: actores estatales, actores asociativos-
comunitarios y actores privados. Sin embargo, la principal interaccion estructurante de la
accion publica en este subsector se ha desarrollado entre entidades estatales y organizaciones

comunitarias.

En la arena burocratico-estatal, el Ministerio de Turismo posee la rectoria de la politica y es
responsable de su planificacién y direccion a nivel nacional. Su principal recurso es de
autoridad y remite a la capacidad de reglamentacion, tanto general (turismo) como especifica
(por productos, modos de gestion, componentes). Junto a la potestad de elaborar normas
sublegales, el ente ministerial controla presupuesto y organizacion. Los recortes
presupuestales aplicados desde 2015 han mermado su capacidad de actuacion, a pesar de lo
cual cuenta con una estructura desconcentrada a nivel territorial que potencia su capacidad de

ejecucion directa. Por otro lado, esta entidad cuenta con una posicion nodal en la arena
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turistica, lo que le da centralidad para establecer vinculos con otras entidades publicas,

privadas y comunitarias.

En general, el tratamiento del turismo comunitario por parte de las autoridades ministeriales
ha sido irregular y ha estado fuertemente condicionado por la relacion establecida con la
FEPTCE como interlocutor gremial, una interaccion muy afectada por motivaciones politico-
partidistas. Para el representante ministerial, "lastimosamente existen temas politicos v la
FEPTCE en esa época [2012] tuvo otra administracion que no mantenia buenas relaciones con
el Ministerio de Turismo, Y fue bastante complejo articularnos con ellos; porque estaban

vinculados con temas netamente politico” (X. Chicaiza, entrevista).

En efecto, diversos estudiosos (Solis Carrion 2007; Cabanilla 2016; Garcia Palacios 2016)
coinciden en que esta relacién ha seguido una trayectoria marcada por ciclos de tension y
distension: entre 2002 y 2005, hubo conflictos y disputas frecuentes; entre 2006 y 2009, a
partir de la firma de un convenio de trabajo, se logré un dinamismo sostenido, no exento de
diferencias; entre 2010 y 2012, se reabren las rupturas; por el contrario, a partir de 2013,
pareciera haber un mayor acercamiento, que se ha concretado recientemente en dos
compromisos: la discusion conjunta de la actualizacién del reglamento y el acuerdo de
estrategias para el posicionamiento del turismo comunitario a nivel nacional (entrevista a
Galindo Parra, presidente de la FEPTCE, Quito, mayo 2017).

El turismo comunitario ha tenido diferentes estatus en el marco de las politicas ministeriales.
Si bien adquiri6 gran centralidad como producto, estrategia y programa en el PLANDETUR
2020, en el marco de una nocion de gobernanza turistica centrada en la interaccién dindmica
entre Estado, sector privado y comunidades, el replanteamiento y posterior terminacion
anticipada de este instrumento marco condujo a la adopcion de una estrategia de planificacion
por componentes (marketing, calidad de la oferta, capacitacion), en la cual el turismo
comunitario quedd degradado. En efecto, en tanto el turismo comunitario, tratado como
producto, no ingresé al grupo de productos priorizados (turismo cultural, ecoturismo y
turismo de aventura en el Plan Integral de Marketing Turistico (2010-2014), mas
recientemente ampliado incorporando el turismo sol y playa y el gastrondmico), su
tratamiento fue fragmentdndose vy las intervenciones en dicho ambito fueron perdiendo

centralidad.
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El caracter periférico del turismo comunitario para la entidad ministerial se evidencia en su
actual alojamiento en la estructura institucional. El turismo comunitario se ubica en un cuarto
nivel, dentro de la Subsecretaria de Gestion y Desarrollo Turistico, en la Direccion de
Productos y Destinos, en la Unidad de Productos, bajo responsabilidad de los especialistas del

producto cultural (X. Chicaiza, entrevista).

Dos factores resultan especialmente relevantes para comprender los intereses e ideas del
Ministerio de Turismo en torno al turismo comunitario. En primer lugar, los objetivos
generales para el sector turistico han estado dominados por una perspectiva econdmica
cuantitativista y una, concomitante, vocacion de control y direccion estatales. Desde el propio
PLANDETUR, los propositos marco han sido operacionalizados en funcion de tres metas: el
incremento del nimero de turistas internacionales, el crecimiento del gasto por visitante ',
consecuentemente, el aumento del ingreso de divisas (Ministerio de Turismo 2007b). Este
sesgo es muy notorio en el PNBV para el periodo 2013-2017, en el que se fija como objetivo
nacional el aumento a 64% de los ingresos por turismo con respecto a las exportaciones
totales de servicios (SENPLADES 2013). Estas prioridades son coherentes con un énfasis en
modalidades y productos turisticos de “masas™; el turismo comunitario, incluso si
ampliamente desarrollado, solo ofrece contribuciones “marginales” a este tipo de metas, ya

que su alcance en términos de visitantes e ingresos es, casi por concepto, limitado.

Del mismo modo, el dominio de una concepcion tradicional de la planificacion publica en el
Ejecutivo Nacional se revela en un esfuerzo por definir, programar y supervisar el desarrollo
nacional desde la SENPLADES. En esta perspectiva, las orientaciones son definidas a nivel
nacional y se trasladan a los territorios para su ejecucion, de manera rigida y uniforme. Las
intervenciones publicas resultantes tienden a ser homogéneas y no incorporar necesidades y
requerimientos particulares, sea de ambito sectorial o territorial. Esto resulta visible en el
tratamiento de “producto” dado al turismo comunitario, lo que permite uniformar su
tratamiento al de otros productos convencionales, obviar sus particularidades e integrarlo a los

planes y programas por componentes.

En segundo lugar, y en linea con esto, en el ente ministerial ha predominado una concepcion
restringida y convencional del turismo comunitario. Al ser concebido como producto y no

como modo de gestion, el turismo comunitario ha sido vaciado de su contenido cultural y de
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naturaleza; estos contenidos aparecen ligados a los productos cultural y ecoturistico,
respectivamente. En los reglamentos de 2006 y 2008 se devela claramente este sesgo, al
concebir de manera formal la actividad turistica comunitaria como “la ejercida por
comunidades legalmente organizadas y capacitadas”. Esta definicién no solo omite el control
comunitario sobre la planificacion, gestion y distribucion de ingresos, en clave de herramienta
de desarrollo local, sino que carece de los atributos natural y cultural considerados esenciales

desde la perspectiva académica y comunitaria.

Dos implicaciones fundamentales tiene esta conceptualizacion. En primer lugar, en tanto
desarticula el espiritu singular del turismo comunitario, resulta funcional a la aplicacion de
estandares de calidad convencionales. En segundo lugar, expresa la preeminencia de una
aproximacion de regulacién y control, “estatizando” la practica del turismo comunitario y
restringiendo su aplicacion a aquellas experiencias que se organicen “legalmente”. Al
convertir la legalizacion en el principal instrumento de la politica y el criterio de acceso a sus
prestaciones, se manifiesta una vision estatista del problema del subsector. La problemética
pareciera asi estribar en la “llegalidad” de la practica, expresion de irregularidad, baja calidad,
inseguridad e insostenibilidad; la solucion implicaria la “legalizacion”, factor detonante de Su

consolidacion, calidad y sostenibilidad.

La expresion de estas representaciones se encuentra en el énfasis dado en la entrevista a la
calidad de los servicios y la comercializacion, dos elementos claves del turismo convencional,
por parte del fincionario ministerial. Desde esta Optica, “los servicios deben llegar a un nivel
que se puedan brindar mejor prestacion al visitante”, teniendo claro que el turismo
comunitario es “una actividad complementaria a las actividades comunes y corrientes que
manejan en territorio”, y cuya viabilidad demanda “evaluar los atractivos como destinos, si
tienen potencialidad para generar actividades turisticas” (X. Chicaiza, entrevista). En
particular, esta ultima idea revela el escepticismo sobre la difusion de nuevos
emprendimientos, asumiendo que el “atractivo turistico” es un factor base esencial
determinante de la viabilidad de las experiencias y no una variable a ser construida como

parte del propio emprendimiento.

En linea con estos intereses y representaciones, la intervencion ministerial en el caso objeto

de estudio de la comunidad de Kayamés ha sido limitada y marginal. Esta intervencién se
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verifica, mas que en el propio desarrollo del emprendimiento, en su concepcion. En efecto, el
MINTUR participé en las actividades de capacitacion a las que asistio el que posteriormente
seria el lider del emprendimiento, quien reconoce esta participacion como clave en la
concepcion del proyecto. En ese sentido, las prestaciones ministeriales jugaron un rol

fundamental en el estimulo e impulso inicial del emprendimiento.

Sin embargo, una vez activado, el proyecto no ha recibido apoyo ministerial directo; las
relaciones con el Estado, como se ha indicado, se han canalizado a través del gobierno
cantonal. En la medida en que el emprendimiento no cumple con los requisitos demandados
para la legalizacion vy, del mismo modo, sus miembros desconocen o subestiman los
beneficios asociados a este tramite (A. Shirap, entrevista), la perspectiva regulatoria y de
control del ente no se ha materializado en este territorio. Esta condicion de ilegalidad, como
se vio en el capitulo 2, es muy frecuente entre los proyectos de turismo comunitario del pais,
manteniendo una brecha entre el &mbito de las practicas y el ambito de la politica. La
conciencia de este problema ha llevado al ministerio a reforzar las labores de socializacion de
la reglamentacion vy activar encuentros directos con representantes de emprendimientos, lo
que les ha permitido pasar de 5 (2012) a 32 (2017) CTC legalizados, ain muy por debajo del

ndmero estimado de emprendimientos.

En el campo de los actores estatales, otros organismos tanto nacionales como subnacionales
participan en esta arena de accion. En el Ejecutivo Nacional, la tendencia es a la
desarticulacién entre actores e intervenciones, lo que genera duplicidad e ineficiencia. En su
investigacion doctoral, Cabanilla (2016) identifica programas, proyectos y acciones con
incidencia en el subsector por parte del Ministerio de Ambiente, el Servicio Ecuatoriano de
Capacitacion Profesional y el MIES. Mientras que el primer ente interviene a través de sus
reglamentaciones sobre areas protegidas y sus proyectos de proteccién ambiental, el segundo
lo hace mediante programas de capacitacion especificos para el area y el Ultimo desarrolla
proyectos de inversién a nivel comunitario. Ademas, otros entes con incidencia son los

pertenecientes al ambito cultural y patrimonial y al de la economia popular y solidaria.

Esta realidad es constatada en el propio Ministerio de Turismo. A este respecto, Chicaiza
reconoce que multiples organizaciones apoyan a las comunidades en sus emprendimientos sin

que dichas acciones correspondan a la concepcidn y caracteristicas técnicas establecidas en el
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ente rector. Esto estaria “desvirtuando el concepto de turismo comunitario”. Un ejemplo a
este respecto seria el catadlogo emanado del Instituto de Economia Popular y Solidaria, en el
cual se presentaba como turismo comunitario lo que, desde la perspectiva ministerial, eran

experiencias de turismo asociativo (X. Chicaiza, entrevista).

En general, esto revela, por un lado, las limitaciones del Ministerio de Turismo para asegurar
la rectoria subsectorial, y, por el otro, la introduccion de logicas tematicas diferentes a la
arena, lo que diversifica aun mas el rango de influencias que se ejercen en este sistema de
accion. La propia complejidad del turismo comunitario —como estrategia de desarrollo
econdémico, promocion social, proteccién ambiental y revitalizacion cultural- incide en la
atenuacion de sus fronteras interinstitucionales. Cada ente interviene en funcion de sus
objetivos, intereses Yy recursos particulares, haciendo del turismo comunitario un campo
funcional a diversos propdsitos. Sin embargo, en el caso de estudio, no hay entidades estatales

nacionales que tengan alguna incidencia.

La experiencia de Kayamas se encuentra asi desconectada del &mbito de politica nacional, lo
que se discutird en la seccion siguiente. Sin embargo, el emprendimiento comunitario tiene
vinculos con el Estado subnacional, particularmente con el gobierno municipal del canton
Gualaquiza. En efecto, el &mbito seccional tiene incidencia en el subsector del turismo
comunitario, aunque sus interacciones con el Estado nacional estdn también caracterizadas

por la desarticulacion y la descoordinacion.

De acuerdo con el articulo 54 del Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), es funciéon del gobierno municipal “regular, controlar y
promover el desarrollo de la actividad turistica cantonal en coordinacién con los demas
gobiernos auténomos descentralizados, promoviendo especialmente la creacion y
funcionamiento de organizaciones asociativas y empresas comunitarias de turismo” (Registro
Oficial 303 del 19 de octubre de 2010). Entre otras actividades, los gobiernos cantonales
pueden: establecer mecanismos para que las comunidades participen en la planificacion del
desarrollo turistico local; elaborar e implementar politicas de fomento al subsector turistico
comunitario en su Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial; y crear oficinas

especializadas para este sector.

72



En el sector turistico, la estrategia de descentralizacion avanzd con especial fuerza durante el
periodo entre 2000 y 2007. La distribucion de competencias era la siguiente: en el nivel
nacional recaia la planificacion sectorial, el registro y control, y la promocion; en el &mbito
subnacional, la planificacion y promocion territoriales, y el cobro de la licencia de
funcionamiento. Este criterio se ha mantenido tras el reposicionamiento del Estado como
agente rector de las politicas publicas, aunque el énfasis ha sido colocado desde entonces en la

desconcentracion de entidades y organismos nacionales.

En el caso de estudio, el GAD municipal de Gualaquiza ha tenido una incidencia relevante,
posicionandose como el principal punto de interaccion entre el Estado y el emprendimiento.

El principal instrumento de planificacion municipal es el Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT) de Gualaquiza, cuya vision proyecta un “cantdn turistico (...)

manteniendo la interculturalidad y la plurinacionalidad” (GADMG 2014, 1). A nivel de
componentes, en el ambito econdmico, el objetivo es incrementar la capacidad turistica del
canton. Entre los objetivos estratégicos, se incluye la promocion del desarrollo del sector
turistico y hotelero, en funcion de fortalecer y potenciar el patrimonio natural y cultural. Entre
las metas, se incluye el incremento de la inversion en infraestructura turistica y el aumento del
ndmero de personas capacitadas, lo que refleja la priorizacion de acciones en esos dos

aspectos del desarrollo turistico.

El gobierno municipal cuenta con similares recursos a los del Ministerio de Turismo, pero con
alcances y magnitudes mucho menores. En primer lugar, su potestad de reglamentacion y
planificacién estan limitadas a respetar las normas y planes nacionales. En segundo lugar,
como entidad del ambito rural, su presupuesto para el area turistica es muy limitado.
Finalmente, en términos de organizacion, la dependencia dedicada a la materia, la Unidad de
Turismo, adscrita al Departamento de Desarrollo Social y Econdmico, cuenta con una sola
funcionaria en calidad de promotora, lo que limita severamente su capacidad de accion (G.

Sarmiento, entrevista).

Los intereses del GAD del canton Gualaquiza se orientan a posicionar la entidad como
destino turistico en el &mbito nacional y captar apoyos y estimulos de parte de organismos
nacionales y no gubernamentales (entrevista a Patricio Avila, alcalde cantonal, Gualaquiza,

abril 2017). En cuanto a las ideas y representaciones, se replica la concepcion “oficial” del
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turismo comunitario, admitiendo que en el territorio no cuentan adn con experiencias de este
tipo debido a que no se ha legalizado ningin emprendimiento (entrevista a Monica Patifio,
promotora cantonal de turismo, Gualaquiza, abril 2017). En ese sentido, aunque el municipio
brinda apoyo a la miciativa de Kayamas, la califica de “modalidad de turismo de naturaleza,

que engloba a una comunidad, en este caso, la cultura Shuar” (M. Patifio, entrevista).

En el ambito de los actores comunitarios, la organizacion es compleja. Existen dos ambitos de
representacion que se entrecruzan: el de las organizaciones indigenas vy el de las
organizaciones de turismo comunitario. La primera estructura se moviliza en torno a las
reivindicaciones generales de los pueblos y nacionalidades indigenas e incluye hasta cinco
niveles: el nacional (CONAIE), el regional (Confederacion de Nacionalidades Indigenas de la
Amazonia Ecuatoriana, CONFENAIE), el del pueblo (Federacion Shuar), el local (Asociacion
Shuar) y el comunitario (Centro Shuar). A pesar de la centralidad del turismo comunitario
como ambito de accion para el movimiento indigena, en general los vinculos entre esta
organizacion vy el turismo comunitario se evidencian en este estudio solo a nivel local y
comunitario. La otra estructura organizativa puede abarcar tres niveles, aunque en este caso de
estudio solo tiene incidencia el Gltimo: el nacional (FEPTCE), el territorial (redes de turismo

comunitario) y el comunitario (emprendimiento o, si media la legalizacién, CTC).

La FEPTCE ha tenido un rol protagénico en la politica, aunque su incidencia ha tendido a ser
inestable e irregular, afectada por los cambios politicos en su conduccion y los desafios de su
sostenibilidad institucional. Esta entidad surgio en 2002, bajo el amparo y reconocimiento del
Ministerio de Turismo. Su posicionamiento alcanzd un cénit en 2007, cuando logro
sistematizar su concepcion sobre el turismo comunitario e introducirla en el PLANDETUR.
Su principal interés ha sido posicionarse como gremio representativo de las comunidades que
desarrollan el turismo comunitario, en el marco de un fuerte posicionamiento de esta actividad
en la agenda institucional. Para ello, sus principales recursos han sido su legitimidad dentro
del movimiento comunitario, su reconocimiento por parte del Ejecutivo como representante
gremial e interlocutor valido, y sus alianzas con instituciones académicas y entidades externas

(asociada a su capacidad de captar apoyos en forma de asistencia técnica y financiamiento).
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Fotografia 3.3. Entrevista al sefior Guido ajarai, fundador de la comunidad Shuar de
Kayamas
Fuente: Archivo de Tomas Unkuch, abril 2017.

Dos ejes de disputa son relevantes entre la FEPTCE y el ministerio. El primero deriva de las
representaciones sobre el turismo comunitario y el segundo se relaciona con los intereses en
torno a su planificacion vy gestion. A diferencia del ente ministerial, la FEPTCE ha manejado
una concepcion ambiciosa del turismo comunitario, concebido como un tipo de relacién
mtercultural entre comunidad y visitantes caracterizada por “la participacidén consensuada
[...], el manejo adecuado de los recursos naturales, la valoracion de sus patrimonios, los
derechos culturales y territoriales de las nacionalidad y pueblos [...] [y] la distribucion
equitativa de los beneficios generados” (Vinueza y Yucta 2007, 80). Cinco atributos
distintivos caracterizarian este modo de gestion (y no producto): el dominio de un sujeto
colectivo; la organizacion mediante estructuras y practicas democraticas solidarias; la
busqueda de un fin sociocultural; la organizacion con fines productivos; y la participacion

colectiva de los miembros (Vinueza y Yucta 2007).

Para la FEPTCE, las experiencias de turismo comunitario se inscriben en —y derivan de- las
logicas y dindmicas tradicionales de vida y organizacion comunitaria, siendo “nuevos
procesos econdomicos que se insertan en las dindmicas originales” (Yucta y Noboa 2007, 17).
En ese sentido, se asume esta actividad en funcién del principio del buen vivir, fundado en la
diversidad biologica y cultural. La nocion de calidad no corresponderia asi, estrictamente, a
los servicios, sino que abarcaria de manera interdependiente la calidad de vida de las

comunidades.
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Esta concepcion de calidad incluye dos dimensiones. La calidad para el bien vivir incluye
estandares sobre fortalecimiento organizativo, gestion del territorio, revitalizacion cultural y
condiciones basicas y productivas. Sin embargo, la calidad del producto turistico comunitario
abarca estandares convencionales sobre la planta turistica, la prestacién de servicios y las
relaciones humanas del personal con los clientes. Estos Gltimos parametros, desligados de una
comprension integral del turismo comunitario como actividad comunitaria, fueron tomados

como referencia para la formulacion del reglamento e instructivo de CTC.

El segundo eje de disputa, en parte reflejo de estas disputas, tiene que ver con el control sobre
la politica de turismo comunitario. Mientras el Ministerio de Turismo ha intentado afianzar su
rectoria sobre este subsector, la FEPTCE ha presionado por obtener mayores cuotas de
autonomia e incidencia en la definicion de las orientaciones. Un ejemplo claro de estas
disputas se revela en el ambito de la capacitacion, en tanto desde la entidad ministerial se ha
manejado una concepcion convencional de la formacion turistica, mientras que la FEPTCE ha
demandado desarrollar con sus propios formadores los cursos, asegurando un abordaje desde
la cosmovisidn de los pueblos indigenas y sin sesgos mercantilistas (Garcia Palacios 2016).
De igual modo, la insatisfaccién de la FEPTCE con el reglamento ha sido notoria en distintos
momentos, bajo el argumento de que dichas normas no se corresponden con la realidad

concreta de las comunidades (Cabanilla 2016).

En efecto, algunos autores han apuntado a la existencia de una posicion “radical” en la
FEPTCE, en exceso celosa de su autonomia, lo que ha afectado su interaccién incluso con
otras organizaciones de caracter no gubernamental (Cabanilla 2016). La inestabilidad de la
organizacion ha conducido a su pérdida de centralidad en la representacion gremial, al punto
que, para 2014, solo 56% de las redes y operadoras existentes estaban afiliadas (Cabanilla
2016). La dificultad para captar recursos de modo estable obligd en los Ultimos afios a la

federacion a cerrar su sede en Quito y cancelar su pagina web (X. Chicaiza, entrevista).

En el caso de estudio, el emprendimiento de Kayaméas no solo no se encuentra legalizado sino
que tampoco forma parte de la FEPTCE. Esto, nuevamente, evidencia la desconexion entre
los niveles macro y micro de la politica, conformados por dos series de actores (estatales y

comunitarios) diferentes. Esto es tan notorio que representantes de diversas organizaciones

76



indigenas de caracter territorial (la CONFENAIE, la Asociacion Shuar de Bomboiza) no

tienen ningun conocimiento sobre la FEPTCE.

La comunidad de Kayamas fue originalmente legalizada ante la Federacion de Centros Shuar,
ubicada en Sucla (G. Wajarai, entrevista) y es también reconocida por la Asociacion Shuar de
Bomboiza (entrevista a Rubén Nantip, jefe de tierras de la Asociacion Shuar de Bomboiza,
Gualaquiza, mayo 2017). Sin embargo, la gestion del emprendimiento comunitario se
desarrolla dentro de la propia comunidad, en la cual destacan tres actores: el lider del

emprendimiento, la directiva comunitaria y la comunidad en su conjunto.

El interés comun de estos actores es lograr el posicionamiento del emprendimiento vy el
incremento de visitantes. Los recursos con los que cuentan son los atractivos naturales y
culturales asociados a su condicion de comunidad amazonica Shuar, asi como la capacidad de
organizacion 'y cooperacion. Sin embargo, en parte derivada de su condicion de ilegalidad,
tienen un acceso limitado a recursos esenciales para el desarrollo de su actividad, como
financiamiento, infraestructura, capacitacion y promocién. Los distintos actores comunitarios
coinciden a este respecto en sus necesidades esenciales, para cuya atencion se plantea la
accion conjunta entre municipio y comunidad. La dotacion de alcantarillado, la construccion
de un centro comunitario para la exposicién de elementos de la vida de los Shuar y venta de
artesania, la dotacién de materiales para los artesanos, y la capacitacion, son necesidades
destacadas tanto por el fundador y jefe de la comunidad, el lider del emprendimiento y los

miembros de la comunidad entrevistados.

En general, la representacion del turismo comunitario en estos actores es muy concreta y
surge de su experiencia concreta y de las ventajas que han obtenido de ella. A pesar de ello, es
notoria la coincidencia con los elementos conceptuales basicos del turismo comunitario,
siendo la practica concebida como: una fuente adicional de recursos; una oportunidad de
mostrar la cultura; un medio para proteger la naturaleza; una instancia para el trabajo

colectivo de la comunidad. A pesar de la divergencia en términos de sistematizacion
conceptual, la concepcion se maneja sobre claves muy similares entre distintos niveles de la

organizacion comunitaria.
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La comunidad se ha involucrado activa y protagbnicamente en el desarrollo de actividades
asociadas al emprendimiento. Esto es reconocido no solo por los dirigentes comunitarios sino
por las autoridades y funcionarios municipales, quienes resaltan que esta comunidad conjuga
un fuerte compromiso colectivo —expresado en participacién y trabajo conjunto- con un activo
liderazgo (G. Sarmiento, entrevista). Entre los miembros de la comunidad, algunos participan
en la realizacion de visitas a la cascada, principal atractivo turistico natural; otros en la
representacion de la cultura Shuar; y otros, en la fabricacién y venta de artesanias. En general,
se trata de actividades complementarias que se combinan para brindar una experiencia

turistica mas integral, de modo que no rivalizan entre si.

En segundo lugar, la directiva comunitaria ha brindado apoyo directo al emprendimiento,
estableciéndose una relacion de mutuo beneficio pero de caracter informal, basada en las
tradiciones cooperativas comunitarias. De este modo, los directivos “coordinan para
prestarnos los espacios de la comunidad y nosotros [el emprendimiento] le damos como
incentivos un rubro econémico a la comunidad [...] esto también les motiva a ellos para que
nos apoyen en este emprendimiento” (A. Shirap, entrevista). La distribucion de los ingresos
no parece ser asi una fuente de conflicto, en tanto se realizan aportes a la comunidad y se
asegura parte del ingreso para los prestadores individuales o familiares dentro de la

comunidad.

Finalmente, el rol del lider, Adrian Shirap, es reconocido como fundamental tanto dentro de la
comunidad como para el municipio. De acuerdo a su explicacion, Shirap recibié una
capacitacion turistica en el municipio hace siete afios, experiencia que lo motivd a regresar a
su comunidad a dinamizar la actividad que ya entonces estaba en desarrollo,

fundamentalmente a través de la fabricacidn y venta de artesanias, tanto en la comunidad a
visitantes como en ferias y sitios externos (A. Shirap, entrevista). Su rol incluye el
asesoramiento, la motivacion y la coordinacion interna, ademéas de la gestion de los vinculos
externos. Como canal de comunicacion y coordinacion, Shirap es muy reconocido por las
autoridades y funcionarios ministeriales, quienes destacan su capacidad de involucrar a toda la
comunidad y organizarla con eficacia (G. Sarmiento, entrevista). Estos hallazgos confirman
las conclusiones previas de Ballesteros y Fedriani (2009) sobre la relevancia de la relacion

intracomunitaria y el peso del liderazgo.
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Aunque en trabajos previos se ha identificado un rol importante de organizaciones no
gubernamentales, académicas, privadas e internacionales, en el caso de Kayamas tales
influencias no se registran, de modo que la dindmica de interaccion, como se vera, esta
restringida a los actores estatales y comunitarios. Sin embargo, antes de abordar el estudio del
proceso, es necesario hacer algunas precisiones adicionales sobre el marco institucional en el

que se despliega.

En investigaciones previas, se ha determinado la existencia de varias “logicas institucionales”
en torno al turismo comunitario. Falconi y Ponce (2011) identifican en su analisis comparado
la existencia de formas premodernas y modernas de funcionamiento y desarrollo, residiendo

la clave del éxito en la articulacion satisfactoria entre ambos “polos”. Por su parte, Coca Pérez
(2007) discute la existencia de dos tipos de instituciones en torno al turismo comunitario: las
estatales, fundadas en una légica vertical; y las comunitarias, expresadas horizontalmente. En
Ruiz Ballesteros et al. (2008), este argumento se despliega a partir de la concepcién de la
comunidad como “una trama organizativa de las relaciones sociales con logica propia” (Ruiz
Ballesteros et al. 2008, 401). En ese sentido, la comunidad entrafia una forma de regulacion

politica y formas de intercambio peculiares, es decir, una institucionalidad propia.

En este andlisis, resulta muy evidente la brecha entre estos dos ambitos de regulacion
institucional: el campo de las reglas y el de las practicas (Lowndes y Roberts 2013). Mientras
que las reglas formales vinculan y condicionan a los actores nacionales, estas no alcanzan a
afectar las dindmicas de interaccion a nivel comunitario. En realidad, como se vio en el
capitulo 2, el reglamento de CTC, principal instrumento de regulacion, constituye el mas
importante factor que bloguea la interrelacion entre los dos niveles. Al instaurar
requerimientos disfuncionales, ajenos a las representaciones, intereses Yy recursos de las
comunidades, se inviabiliza como mecanismo de regulacion y permite que las practicas

continlien su desarrollo independiente.

De este modo, se identifican dos &mbitos institucionales practicamente auténomos entre si, lo
que imposibilita a la politica lograr sus objetivos e impide a la practica nutrirse de sus
recursos y prestaciones. A nivel nacional, domina una logica jerarquica y vertical, muy
formal, fundada en una concepcion convencional del turismo que genera desarticulacion entre

las perspectivas estatal y gremial y, dentro del Estado, desarticulacion entre los ambitos
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territoriales. A nivel comunitario, priva una logica de organizacion y accion muy autonoma,
asociada a practicas tradicionales de fundamento cultural, muy informales, las que, a pesar de
eso, logran insertarse en relaciones de cooperacion con las entidades gubernamentales locales,

si bien limitadas, efectivas.

A la luz de este conjunto de actores, intereses, recursos, representaciones e instituciones, es
posible caracteriza el proceso de implementacion en términos de modos de gobernanza y
analizar su relacion con el principio de plurinacionalidad, factores que serviran para explicar
los resultados en el capitulo 4.

3.2.2. Procesos: gobernanza y plurinacionalidad

Como se ha venido argumentando, la formulacion y la implementacion de la politica de
turismo comunitario, al menos en el caso objeto de estudio, no han estado adecuadamente
articuladas. Esto puede ser explicado en términos de modos de gobernanza. A este respecto,
se intenta demostrar que el arreglo de gobernanza prevaleciente en este subsector es

contradictorio con el principio constitucional de la plurinacionalidad.

En el estudio realizado, se identifican dos ambitos o niveles de gobernanza desconectados
entre si. A nivel nacional, instancia de formulacion, ha predominado un modo de gobernanza
jerarquico y vertical, caracterizado por la preferencia por instrumentos normativos de caracter
regulatorio. El Ministerio de Turismo ha dado centralidad al instrumento del reglamento
como mecanismo de acceso a la politica: la legalizacion se conforma en el punto de acceso al
ambito de la politica. En la medida en que el reglamento corresponde a una vision
convencional del turismo y asume una vocacion regulatoria, impide el acceso de mdltiples
emprendimientos y limita la capacidad de la politica de incidir en el desarrollo de estas

experiencias.

Por otro lado, los conflictos y tensiones por posicionar la rectoria estatal en el ambito turistico
y los conflictos politicos desatados entre el Ejecutivo y distintas expresiones del movimiento
indigena, asociados con el control sobre distintos ambitos de politicas, han afectado la propia
articulacion en el nivel nacional, tanto dentro de los actores estatales como entre estos y los
actores comunitarios. Por un lado, el Ministerio de Turismo no ha podido articular la accién

de otros entes publicos (ministerios e institutos) en funcion de los lineamientos sectoriales y
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subsectoriales. Por el otro, la relacién entre este ministerio y la FEPTCE ha estado marcada
por los desencuentros, disputas y tensiones, lo que ha impedido el alineamiento entre la oferta
estatal y la demanda comunitaria. De estas dinamicas deriva una reglamentacién fuertemente

estatista (legalizadora) y muy sesgada hacia el turismo convencional (de masas).

Esta desconexion entre lo nacional y lo local-comunitario se revela en la ausencia tanto del
Ministerio de Turismo como de la FEPTCE en el caso objeto de estudio. Los mecanismos de
legalizacién y de afiliacion han sido débiles y sus incentivos para atraer a los
emprendimientos han sido inefectivos. A pesar de los beneficios formalmente asociados,
buena parte de los emprendimientos permanecen tanto fuera del registro de CTC como de la

membresia de la FEPTCE. El caso de Kayaméas es solo un ejemplo de esta situacion.

A nivel local-comunitario, por el contrario, se escenifican otros modos de gobernanza,
basados en interacciones horizontales, informales y fluidas. En el &mbito comunitario, la
comunidad de Kayaméas se organiza y gestiona a través de formas de autogobernanza,
establecidos en funcion de sus instituciones tradicionales. De este modo, los miembros de la
comunidad desarrollan actividades conjuntas a través de mingas, con las cuales ejecutan
labores de mantenimiento del habitat, construccion de viviendas Yy otras (G. Wajarai,

entrevista).

Aunque el lider ejerce un rol relevante en la conduccion del emprendimiento, este se
desarrolla bajo una perspectiva comunitaria, integra a distintos miembros de la comunidad y
asegura una distribucion de los ingresos considerada solidaria (entrevista a Marcelo Ankuash,
artesano de Kayamas, Gualaquiza, abril 2017). El lider individual, si bien controla una
posicién de poder al gestionar los vinculos externos del emprendimiento, mantiene buenas y
estrechas relaciones con el resto de la directiva de la comunidad y con los miembros y
participantes del emprendimiento; estos juzgan favorablemente su gestion y felicitan su
compromiso. De este modo, su liderazgo deriva de su grado de implicacion, su conocimiento
y su habilidad para gestionar relaciones con agentes externos, especialmente las autoridades

municipales.

Aungue esto no implica que la organizacion interna esté exenta de conflictos, los mismos

tienden a ser procesados con arreglo a las instituciones tradicionales, asegurando asi un alto
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grado de autonomia con respecto a las influencias externas. Por otro lado, la gestidn turistica
como tal se fundamenta en la dinamizacion de los recursos basicos de la comunidad —sus
particularidades culturales y los atractivos naturales de su entorno-, lo que les permite
insertarse en la dinamica econdmica mercantil a partir de sus fortalezas y en sintonia con sus
practicas cotidianas. Ademas, aunque con sus limitaciones, derivadas de problemas de
infraestructura, servicios y capacitacion, la oferta del emprendimiento es relativamente
diversificada, incluyendo tanto atractivos naturales (cascada) como culturales (representacion
Shuar y artesanias), estos Ultimos presentables tanto en la sede de la comunidad como en
eventos y sitios externos.

Si bien la autonomia del emprendimiento es relevante, evidentemente que su funcionamiento
depende en alguna medida de sus interacciones con agentes externos. En este &mbito, se
configuran relaciones que pueden ser calificadas como de cogobernanza o gobernanza
cooperativa. A diferencia del nivel nacional, en el que la relacion entre actores estatales y
comunitarios ha sido conflictiva, en el &mbito local, el gobierno municipal de Gualaquiza vy el
emprendimiento de Kayaméas han establecido una cooperacion fluida. Esta relacion, sin
embargo, estad caracterizada por desarrollarse por fuera de los marcos reglamentarios y
programaticos de la politica de turismo comunitario, al punto que las autoridades municipales
no identifican oficialmente a Kayamas como una experiencia de turismo comunitario (M.

Patifio, entrevista).

En términos generales, el municipio canaliza visitantes al emprendimiento, les facilita
espacios para la comercializacion de su artesania, y los convoca a participar en eventos de
carécter turistico y cultural, en representacion del canton de Gualaquiza (P. Avila, entrevista).
Ademas, la capacitacion que funcioné como disparadora de la decision de Shirap de impulsar
el emprendimiento fue realizada en el municipio. Aunque positiva, esta relacion tiende a estar
por debajo de su potencial y satisfacer las demandas comunitarias (A. Shirap, entrevista). La
construccion del sistema de alcantarillado, la edificacion de un centro Shuar y la ampliacion
de la capacitacion, necesidades reconocidas tanto por los representantes del emprendimiento
como por los funcionarios municipales, no son han sido atendidas por el gobierno cantonal
bajo el argumento de las limitaciones de recursos (G. Sarmiento, entrevista). Sin embargo, la
posibilidad de realizar esas inversiones se mantiene en agenda, aunque condicionada a la

presentacion de un proyecto por parte de la propia comunidad (M. Patifio, entrevista).
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Por otro lado, el analisis permite evidenciar el incumplimiento del principio constitucional de
la plurinacionalidad, al menos en el subsector del turismo comunitario. En el &mbito nacional,
la incapacidad de establecer una coordinacion fluida entre actores estatales y comunitarios
incidié en la restriccion de la participacion de los pueblos y nacionalidades indigenas en la
formulacion de la politica. Precisamente, la ausencia de esta perspectiva resulta visible en las

disposiciones restrictivas y convencionales del reglamento de CTC.

En general, tanto los representantes ministeriales como los voceros de las organizaciones
indigenas y comunitarias entrevistados concordaron en el supuesto de que la
plurinacionalidad no incide como determinante en la politica. Por un lado, desde el Ministerio
de Turismo se argumenta que el atributo plurinacional en su gestion radica en el respeto da la
autonomia de los pueblos y nacionalidades, una expresion pasiva de la plurinacionalidad. Por
el otro, representantes de la FEPTCE, CONFENIAE, la Asociacion Shuar de Bomboiza y de
la propia directiva comunitaria consideran que “desde el Estado no se le da mucha
importancia” (G. Parra, entrevista), “solo queda en discursos de parte de representantes Shuar
de los GAD” (entrevista a Felipe Tsenkush, presidente de la CONFENIAIE, Quito, mayo
2017), ya que si bien “se respeta [las organizaciones comunitarias], no hay apoyo de las

autoridades” (G. Wajarai, entrevista).

Como se indico en el capitulo 1, un modo de gobernanza “plurinacional”, por concepto, debe
vincular un amplio margen de autonomia a los pueblos y nacionalidades para la gestion de sus
asuntos (autogobernanza) con una importante participacion de los mismos en la definicion de
los asuntos nacionales (cogobernanza). En la formulacién de la politica no se registran
evidencias de estas dindmicas, en tanto se ha privilegiado una gobernanza jerarquica,

enfocada en instrumentos legales de regulacion y control.

A nivel de implementacién, en el sistema de accion local, si se evidencia un importante
margen de autonomia para la comunidad de Kayamas en la gestion de su emprendimiento de
acuerdo a sus usos, costumbres y précticas tradicionales. Se trata, sin embargo, de una
autonomia desplegada por fuera de la politica. Su caracter es, en ese sentido, negativo, debido
a que no incluye acciones relevantes de apoyo y soporte a la comunidad para favorecer su

desarrollo auténomo. Por otro lado, si bien se revela algin margen de cooperacion entre el
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gobierno local y el emprendimiento, este se limita a la ejecucion de actividades pero no tiene
incidencia en la planificacion y gestion integral de acciones en el subsector. De este modo, si

bien hay una incorporacién en la accion municipal, esta es subordinada y periférica.

En conclusion, el proceso de gobernanza desplegado en torno a la politica de turismo
comunitario esta marcado por la desarticulacion entre ambitos, niveles, logicas y recursos. La
combinacion de dinamicas jerarquicas, cooperativas y autbnomas no es coherente ni
consistente; la gobernanza vertical expresada en el instrumento del reglamento de CTC
blogue el despliegue de la politica e impide su vinculacién con las practicas de turismo
comunitario que efectivamente se despliegan en el territorio. La plurinacionalidad no alcanza
a materializarse en un ambito sensible para los pueblos y nacionalidades indigenas, lo que
redunda como resultado en una falla de implementacion. En el siguiente capitulo, con animo

conclusivo, se incluyen algunas observaciones a nivel de resultados.
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Capitulo 4

Conclusiones

El turismo comunitario constituye una actividad hibrida, multidimensional y dialogica (Ruiz
Ballesteros y Solis Carrién 2007), en la que se combinan ldgicas y elementos divergentes: la
iniciativa innovadora con la tradicion; la captacion de apoyos externos con el fortalecimiento
interno; la determinacion individual y la activacion de la estructura comunitaria (Ruiz
Ballesteros et al. 2008). En esta investigacion, este objeto de investigacion ha sido abordado
desde el analisis de politicas publicas, una entrada hasta ahora poco desarrollada en este
campo. Para captar su complejidad, el estudio se ha enfocado en la implementacion, aunque
con una previa caracterizacion del disefio de la politica desde la perspectiva instrumental. El
caso de estudio es el de Ecuador; la investigacion empirica se ha desarrollado en la
comunidad Shuar de Kayaméas, ubicada en el canton Gualaquiza, provincia amazénica de

Morona Santiago.

A partir de la pregunta sobre ¢como se han implementado los instrumentos de la politica de
turismo comunitario en las comunidades Shuar del Cantdén Gualaquiza?, se han establecido
cuatro objetivos especificos de investigacion: identificar los instrumentos de la politica de
turismo comunitario de Ecuador; analizar su implementacion; caracterizar el modo de
gobernanza establecido en la politica; y analizar la relacién entre el principio de
plurinacionalidad vy el arreglo de gobernanza identificado. El trabajo de investigacion se
desarroll6 a partir de fuentes primarias y secundarias, lo que permitid trabajar tanto a nivel

macro (formulacién) como micro (implementacion).

La caracterizacion de los instrumentos de la politica ha permitido identificar una preferencia
clara por instrumentos de caracter legal, entre los cuales tiene centralidad el reglamento que
norma el registro de CTC. Este reglamento, al identificar los requisitos y procedimiento que
deben sequir las iniciativas comunitarias para obtener la legalizacion por parte del Ministerio

de Turismo, se constituye en el punto de acceso a la politica y sus prestaciones.

Este instrumento no solo “expropia” la categoria de turismo comunitario y la “estatiza”, sino
que, al haber sido confeccionado desde la Idgica jerarquica-gubernamental, su contenido

reproduce una concepcion convencional de la calidad, el cual se constituye en un factor
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determinante de bloqueo para el despliegue de la politica. En este sentido, el instrumento es
contradictorio con un objetivo central enunciado en la politica (lograr la difusion del turismo
comunitario) y es inconsistente con los demas instrumentos, orientados a prestar facilidades
(infraestructura, capacitacion, acceso a financiamiento, promocién) a las iniciativas
comunitarias. Precisamente, estos otros instrumentos no alcanzan un ambito de

implementacion mas amplio debido al bloqueo reglamentario.

Este problema de disefio se refleja en limitaciones de implementacion. En el analisis del caso
de Kayamas, se ha seguido el marco analitico de la sociologia de la accion publica, el cual
postula un modelo interactivo de cinco variables. En términos de actores, se revela que, si
bien el turismo comunitario atrae a su arena a actores estatales, privados, no gubernamentales,
académicos, internacionales y comunitarios, no existe una adecuada articulacion entre ellos,
privando una ldgica de control estatal ejercido por el Ministerio de Turismo. Este actor resulta
fundamental en tanto posee el recurso de la reglamentacidn. Se evidencia asi una ruptura entre
los principales ambitos (estatal-comunitario) y niveles (nacional-local-comunitario) de

organizacion.

Esta ruptura tiene que ver tanto con los intereses como con las representaciones de los
diferentes actores. Por un lado, se registra una disputa politica entre el Ministerio y la
FEPTCE en torno al control de la politica. Por el otro, en estos desencuentros se revelan dos
concepciones diferentes del turismo comunitario. Desde el Estado, se la concibe como un
producto turistico, muy afin al turismo convencional, bajo una concepcién restringida de la
calidad. Desde la FEPTCE, el turismo comunitario aparece como un modo de gestion con
particularidades en términos de organizacion, gestién de recursos y relacién con el entorno,
susceptible de una concepcion amplia de calidad, en la que se vinculan la calidad del servicio

con la calidad de vida de la comunidad.

Sin embargo, en el caso de estudio, estas entidades nacionales permanecen desconectadas de
la dinamica territorial, configurdndose un sistema de accién local casi autonomo. La
comunidad de Kayaméas Y el gobierno municipal de Gualaquiza mantienen una interaccion
positiva y fluida pero informal, limitada a la cooperacion en torno a la remision de turistas, la
participacion en eventos y ferias y, en una ocasion, actividades de capacitacién. Sin embargo,

las demandas mas estructurales del emprendimiento, a las cuales la politica deberia dar
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respuesta, referidas a la infraestructura, los servicios y la capacitacion sostenida, no alcanzan
a ser cubiertas en esta interaccion, afectada por las limitaciones de recursos y capacidades

técnicas.

Esta existencia de dos sistemas de accion diferenciados y desarticulados comprueba la brecha
entre la politica, es decir, el ambito de la formulacién, y la practica, esto es, la
implementacion. En términos institucionales, las reglas formuladas desde arriba, muy
formales y reglamentarias, no interactlan con las practicas desarrolladas desde abajo,

revelando la incapacidad de la politica de incidir en las dinamicas de accién territorial.

Una evidencia clave de la falla de la implementacion remite al desconocimiento y desinterés
mostrado por la comunidad de Kayamas y sus representantes en torno a la legalizacion. En
general, no ha existido un esfuerzo institucional por dar a conocer las ventajas de este
proceso, incluso cuando desde el Ministerio de Turismo se alega haber realizado un trabajo
territorial de socializacion através de las denominadas Mingas Comunitarias (X. Chicaiza,
entrevista). El que a la fecha solo se hayan legalizado 32 CTC, frente a estimados de al menos
99 emprendimientos activos y mas de 100 inactivos, demuestra la necesidad de revisar no
solo el contenido del reglamento, como se plantea actualmente el ministerio, sino de rediscutir

su rol dentro de la politica.

Esta falla de implementacion puede explicarse en funcién de los modos de gobernanza
establecidos en la politica. En principio, la politica ha sido construida bajo un arreglo
jerarquico y vertical, mientras que la practica tiende a desarrollarse desde una gobernanza
autonoma. La necesidad de construir mecanismos de cogobernanza se manifiesta tanto a nivel
nacional como local-comunitario, pero en el primero estas experiencias han sido inestables e

irregulares, mientras que en el segundo se revelan débiles e insuficientes.

Esta desarticulacion es manifestacion de la ausencia del principio de plurinacionalidad en el
subsector. Precisamente, el Estado plurinacional implicaria la construccion de arreglos que
combinen satisfactoriamente el respeto a la autonomia de las comunidades, pueblos y
nacionalidades con espacios y mecanismos efectivos de cooperacion. En cambio, en el caso
objeto de estudio, se evidencia el predominio de una perspectiva técnica uniformadora —

expresada en el reglamento-, lesiva de la autonomia de las comunidades, ala vez que se
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denota la carencia de mecanismos de coordinacion y cooperacion horizontales efectivos,

orientados al desarrollo del turismo comunitario.

Finalmente, a modo de recomendaciones, a continuacion se recogen algunos aspectos cuyo
tratamiento se considera esencial para mejorar las relaciones entre el Estado y las

comunidades en el marco del turismo comunitario:

i) En general, para el Ministerio de Turismo, el principal eje de actividad con respecto al
turismo comunitario ha sido la capacitacion, aunque sin que se haya articulado en un
componente especial. Sin embargo, la metodologia con las que han sido disefiadas y aplicadas

las capacitaciones no tiene relacion con la realidad de las comunidades.

i) La carencia de una unidad dentro o adjunta al Ministerio de Turismo dedicada al turismo
comunitario revela la poca relevancia real asignada a nivel institucional a esta actividad. Es

fundamental contar con una oficina propia para el turismo comunitario.

i) Ademas, es imprescindible que los GAD Cantonales, en sus Unidades de Turismo,
cuenten con una adecuada dotacion de recursos presupuestarios, técnicos y especialmente el

talento humano tenga una capacitacion constante para que garantice su operatividad.

iv) También es esencial romper con el modelo asistencialista que se expresa en la intencion de
los GAD de utilizar a los emprendimientos comunitarios solo para justificar la promocién

turistica con identidad cultural.

V) Distintos artesanos de la comunidad de Kayamas identifican el turismo comunitario como
un ingreso para la economia familiar y el mejoramiento de la calidad de vida. En ese sentido,
se invita a las instituciones del Estado como: MIES, Ministerio de Industrias y Productividad
(MIPRO), Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), Ministerio de Cultura y Patrimonio
(MCP), Consejo Nacional de Cinematografia del Ecuador (CNCINE), a que lleguen con sus

lineas estratégicas a estos sectores para que apoyen sus emprendimientos.

vi) Los GAD cantonales deben asumir un rol mas protagonico en el desarrollo de los destinos

turisticos. Por ejemplo, establecer mecanismos para que las comunidades participen en la
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planificacién del desarrollo turistico local; elaborar e implementar politicas de fomento al
sector del turismo comunitario dentro de los planes de desarrollo y asegurar la operatividad de

las oficinas especializadas para este sector.

vi) Se observan muchos cambios de funcionarios en las areas o departamentos encargados
del turismo comunitario y no hay garantias de resguardo de la informacién documental. Por
ejemplo, en una visita in situ al Ministerio de Turismo, realizada como parte de esta
investigacion, se solicitd informacion sobre el Reglamento o Proyecto del Turismo
Comunitario del afio 2006, informando el funcionario que sus antecesores no le han dejado
documentos. Por ello, se sugiere que exista una base de datos especializada para el turismo
comunitario; razon que la informacidn sobre este sector se encuentra en varias instituciones

del Estado y de manera muy dispersa dificultando el tramite de legalizacion.

viii) Finalmente, se observa que los distanciamientos por motivos politicos entre el Ministerio
de Turismo y la FEPTCE han afectado de manera importante la evolucion de la politica.
Siendo el turismo el tercer producto que genera ingresos econdmicos para el pais, quiza es
hora de hacer un esfuerzo para ir mas alld de las ideologias partidistas y trabajar de manera

conjunta.
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ANexos

Anexo 1. Centros de Turismo Comunitario registrados

Nombre de la Ubicacion Estructura Comunitaria Oferta
N %?S;Lrj]?zlgﬁ%nu Provincia Canton Gobernanza BNGEQ?(:%;?SS Servicios Contactos
Kichwa 0 Farmi /éllmentamon
9 amilias uianza
1 :\J/Inlon Napo Tena Bueno 150 personas | Transporte 0983018768
uyuna ;
(Fluvial)
Alimentacion
. Hospedaje
2 | Shiripuno Napo Tena Muy Bueno igOFaeTslgiZS/ Guianza 2227)109 4
P Transporte
(Fluvial)
o _ 15 familias Alimenta_cic')n 0969502486
3 | Sinchi Warmi | Napo Tena Muy Bueno beneficiarias Hospedaje (06)
" | Guianza 3063009
Alimentacion
4 |Sinchi Pura | Napo Tena Regular 118 personas | Hospedaje 0992500462
Guianza
Alimentacion
Ecoaldea de 400 personas . 06
S | shandia Napo Tena Muy Bueno |, g familias_| Hospedaie g01)9124
Guianza
Amarun . 57 personas y Allmenta_c ‘on
6 Napo Archidona | Muy Bueno s Hospedaje 0984964679
Pakcha 87 familias Gui
uianza
7 | Santa Rita Napo Archidona |Bueno 748 personas éﬂgﬁ;];aC|on 0995238319
Alimentacion
8 |Sacha Nampi |Orellana Aguarico | Bueno 300 personas Hospe_daje 0991643119
(camping)
Guianza
\rivari Junal Alimentacion
9 Crfri” UN9® | orellana Aguarico | Regular 120 personas | Hospedaje 0992438959
P Guianza
Alimentacion
Hospedaje
10 Napo Orellana Orellana Muy Bueno |180 personas |Guianza 02)
Wildlife Transporte 6005819
Center Sp
(fluvial)
Alimentacion
Yasuni Hospedaje (02 2547
11 | Kichwa Orellana Orellana Muy Bueno |180 personas |Guianza 758
Ecolodge Transporte
(Fluvial)
350 habs.
Carachupa comunio_lad Hqspedaje_
12 Pakcha Orellana Loreto Bueno Jumandi Alimentacién | 0990649438
75 miembros | Guianza
CTC
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Alimentacién

13 | Ishkay Yaku |Pastaza Arajuno Malo s/d Hospedaje g%?é)ezge
Guianza
Alimentacion (06)
14 | Shayari Sucumbios | Cascales Muy Bueno |16 personas |Hospedaje
: 3019399
Guianza
Alimentacién
. . . Hospedaje (02)
15 | Sani Lodge | Sucumbios | Shushufindi | Muy Bueno | 220 personas Guianza 9993800
Transporte
Casacoto Alimentacién
16 | Ruta SDantq Santq Bueno 19 familias Hospedaje 0987039750
. omingo Domingo .
Chiriboga Guianza
Alimentacién
17 | Piedra Blanca | Bolivar Guaranda |Bueno 120 personas | Hospedaje 0986817911
Guianza
L Alimentacion
18 g/laallitr:z\s” Bolivar Guaranda | Regular 12;282% Hospedaje g%?i)023 4
P Guianza
Alimentacién
19 | Palacio Real | Chimborazo | Riobamba |Bueno 90 familias Hospedaje 0982954455
Guianza
Alimentacion (03)
20 | Quilla Pacari | Chimborazo | Riobamba | Regular 75 socias Hospedaje
: 3013536
Guianza
. . Almentacion
21 | La Moya Chimborazo | Riobamba | Regular Guianza
Comuna . . . Alimentacion | (03)
22 Tolte Chimborazo | Alausi Bueno 45 familias Guianza 3020076
Lago  Verde Alimentacién
23 g Cotopaxi Pujili Bueno 250 personas | Hospedaje 0980754418
Quilotoa .
Guianza
Alimentacion
24 | Pondoa Tungurahua | Bafios Bueno 65 familias Hospedaje 099575033
Guianza
Alimentacién
25 glc;m;r(ljz Oro Esmeraldas | Eloy Alfaro | Bueno 70 personas | Hospedaje
y Guianza
ﬁ(;mr:na San Alimentacién
26 | °Y Esmeraldas | Eloy Alfaro | Muy Bueno |80 personas |Hospedaje
Miguel  del Gui
uianza
Cayapas
Comuna Alimentacién
27 : Guayas Puna Regular 160 personas | Hospedaje 0991564562
Subida Alta :
Guianza
Alimentacién
28 |Isla Santay | Guayas Guayaquil |Bueno 260 personas | Hospedaje 0986547034
Guianza
Comuna . No esta en
29 Sacachun Santa Elena | Santa Elena | Malo s/d Ninguno operacion
30 Comuna  San Santa Elena | Santa Elena | Bueno 128 personas Allmenta_(:lon 0996891663
Pedro Hospedaje
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Guianza

Alimentacion

31 | Dos Mangas |Santa Elena | Santa Elena | Muy Bueno |56 personas | Hospedaje 097574113
; 067095610
Guianza
Alimentacion
Comuna las . . . (593)
32 Gilces Manabi Portoviejo | Regular 588 personas gggpnezc;aje 0982961386

Fuente: Xavier Chicaiza, Ministerio de Turismo, 2017.
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Glosario

Arete. (Idioma Shuar) Akitiai, akiatin.

Artesania. (Idioma Shuar) Nakdmat, nakimkamu, ewéjai najantai nekatai.
Artesano (a). (Idioma Shuar) Nakumin, takastinian tura najatniun nékau.
Cascada. (Idioma Shuar) Tuna.

Desarrollo. (Idioma Shuar) Emma.

Dios. (Idioma Shuar) ArGtam, najanin.

Ecologia. (Idioma Shuar) Iwiaku nunka pujuinia nékamu, nunke tuakar pujamu unuimiatai.
Ecuador. (ldioma Shuar) Ekuatur.

Gente. (Idioma Shuar) Aénts, Shuar.

Guia. (Idioma Shuar) Jintia.

Guiar. (Idioma Shuar) Jintiatin, Jintin.

Subdesarrollado (a). (Idioma Shuar) Emkacharu aénts, kuitrincha aénts.
Tierra. (Idioma Shuar) Mash nunka, nunka.

Turista. (Idioma Shuar) Nekatsa iimiuk wekain.

Turismo. (Idioma Shuar) Chikich nunkanam imsatai tusa weamu.

Vasija. (Idioma Shuar) Muits.

Visita. (Idioma Shuar) lamu, iramu.

Visitante. (Idioma Shuar) Irau, irar.
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Entrevistas

Codigo | Fecha Cargo / Rol Institucion/ Lugar
Organizacion
21 de | Especialista  de | MINTUR-Matriz Quito-Oficina del MINTUR
001 abril 2017 | Productos y
Destinos
06 de | PRESIDENTE Federacion Quito: Mall el Jardin-Av. Rio
002 mayo DE LA FEPTCE | Plurinacional de | Amazonas (No tienen oficina en
2017 2015-2018 Turismo  Comunitario | Quito)
del Ecuador (FEPTCE)
05 de | PRESIDENTE Confederacion de | Quito: Oficina de la
mayo DE LA | Nacionalidades CONFENIAE
003 2017 CONFENIAE Indigenas de la
Amazonia Ecuatoriana-
(CONFENIAE)
02 de | Jefe del | Asociacion Shuar de | En la cabafia de su domicilio
004 Mayo Departamento de | Bomboiza
2017 Tierras de la
005 24 de | Alcalde GAD  Municipal de | Gualaquiza: Alcaldia
abril 2017 Gualaquiza (Despacho)
Jueves 27 | Director de | GAD  Municipal de | Gualagquiza: En la oficina de
006 de abril Desarrollo Social | Gualaquiza Desarrollo Social y Econémico
y Econémico
007 27 de | Promotora de | GAD  Municipal de | Gualaquiza: En la oficina de
abril 2017 | Turismo Gualaquiza Turismo
008 25 de | Fundador Centro Shuar de | Cabana (En su domicilio)
abril 2017 Kayamas
25 de | Pionera en la | Centro Shuar de | En la comunidad de Kayamas
abril 2017 | elaboracion  de | Kayamas (Barrio San | (me dirigia a entrevistarle en su
009 artesanias en | Juan de Kayamas) casa; pero le encontré a mitad
pambil (lanzas) del camino cerca de la
comunidad)
25 de | Pionero en la | Centro Shuar de | En la comunidad de Kayamas,
abril 2017 | elaboracion  de | Kayamas en su taller (en su domicilio)
010 artesanias en
pambil, balsa y
madera fina
25 de | Pionera en la | Centro Shuar de | En la comunidad de Kayamas,
abril 2017 | elaboracion  de | Kayamas en su taller (en su domicilio)
011 cesteria y
artesanias con
semillas
25 de | Jefe de la |De la Directiva del [ En la comunidad de Kayamas
012 abril 2017 | comision de | Centro Shuar de | (en la cabafia del Sr. Guido W.)
Turismo Kayamas
013 26 de | Gerente Agencia | BanEcuador Gualaquiza: Oficina de
abril 2017 | Gualaquiza BanEcuador
06 de | Analista Secretaria Nacional de | Quito: Oficina de Sistema de
014 abril 2017 Gestion de la Politica Registro Unico de

Organizaciones de la Sociedad
Civil (ROUSC)
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