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Resumen

La investigacion gue se presenta se concentré en un analisis de las politicas publicas de accion
afirmativa para la integracion de los grupos afroecuatorianos en el Servicio Exterior de la Cancilleria
en los periodos 2012 y 2013. El objetivo fue identificar algunos aspectos respecto a la formulacion de
la politica generada y de igual forma su proceso de implementacién. Considerando la permanente
evolucién de los Estados democraticos, es necesario resaltar el interés de los mismos por incluir en sus
gobiernos politicas pablicas que integren los valores mas elevados como son los Derechos Humanos,
para fomentar la inclusién de todos los sectores de la sociedad.

El analizar los diferentes aspectos involucrados en el disefio e implementacidn de una politica de accién
afirmativa permite corroborar si se cumple o no con dar solucién al problema social sobre la
discriminacion para un grupo minoritario de afroecuatorianos en los procesos de contratacion de
personal de una institucién publica del pais. Por ello, el estudio se realiz6 siguiendo unas preguntas
orientadoras que fueron respondidas en razén de una revisién documental. Del mismo modo, se realiz6
una revision de la normativa sobre la ejecucién de la politica publica. La realizacién de este trabajo no
solo ha sido de valor para la comprension de la teoria relacionada con las politicas puablicas, sino
también para construir una idea de cuéles procesos tuvieron éxito y cuales no, con respecto a la solucion
del problema social que se intentaba solventar.

Palabras clave: accion afirmativa, politicas publicas, terceros secretarios, afroecuatorianos, servicio
exterior.
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The research presented focused on an analysis of Affirmative Action public policies for the integration
of Afro-Ecuadorian groups into the Foreign Service of the Ministry of Foreign Affairs during the
periods 2012 and 2013. The objective was to identify several aspects related to the formulation of this
policy and its implementation process. Considering the constant evolution of democratic states, it is
necessary to highlight their interest in including public policies in their governments that integrate the
highest values, such as Human Rights, to promote the inclusion of all sectors of society.

Analyzing the different aspects involved in the design and implementation of an affirmative action
policy allows us to corroborate whether or not the social problem of discrimination against a minority
group of Afro-Ecuadorians in the hiring processes of a public institution in the country is being
addressed. Therefore, the study was conducted following guiding questions that were answered through
a documentary review. Likewise, a review of the regulations governing the implementation of public
policy was conducted. This work has not only been valuable for understanding the theory related to
public policies, but also for constructing an understanding of which processes were successful and
which were unsuccessful in addressing the social problem being addressed.

Keywords: affirmative action, public policies, third secretaries, Afro-Ecuadorians, foreign service.

Introduccién

La lucha por la igualdad de derechos y oportunidades ha sido una constante en la historia de
América Latina, donde las comunidades afrodescendientes han enfrentado profundas
injusticias y desigualdades raciales. En Ecuador, este clamor se ha visto reflejado en la
implementacién de politicas publicas de accion afirmativa, particularmente en el ambito del
Servicio Exterior de la Cancilleria. Entre 2012 y 2013, el pais se embarco en un esfuerzo
significativo para integrar a afroecuatorianos en roles diplomaticos, reconociendo su derecho
a participar en la construccion del Estado y la sociedad. Este contexto permite plantear la
pregunta: ¢en qué medida estas politicas han logrado su propdsito de inclusion, y cuales han
sido los retos en su formulacién e implementacion?

Para entender la importancia de esta investigacion, es fundamental considerar el marco global
en el que se sittia. La “Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas”, adoptada en 2000, y
la Il Cumbre Mundial en contra del Racismo en 2001, establecieron un compromiso
internacional para erradicar la pobreza y la discriminacién racial, y abrieron la puerta a
iniciativas concretas en varios paises, incluido Ecuador. Las politicas de accion afirmativa
surgieron como respuesta a la necesidad de superar el racismo estructural y fomentar el acceso
equitativo a oportunidades para grupos histéricamente marginados, como los afroecuatorianos.
Asi, la investigacidn que se presenta busca analizar los aspectos clave asociados a la
formulacion y aplicacion de estas politicas, asi como su impacto en la vida de los terceros
secretarios afroecuatorianos al servicio de la Cancilleria.

Este articulo examinara, en primer lugar, los elementos que caracterizan el disefio de la politica
publica de accién afirmativa en Ecuador, al destacar el proceso participativo que involucré a
diversos actores, desde organizaciones de la sociedad civil hasta instituciones estatales. A
continuacién, se abordara la efectividad de la implementacion de estas politicas, prestando
especial atencion a la experiencia de los afroecuatorianos en el Servicio Exterior, y si estas
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medidas han logrado realmente mitigar las disparidades en el acceso a empleos publicos.
Finalmente, se discutird el impacto de estas politicas en la percepcion de los Derechos
Humanos y la inclusién social en un pais marcado por la diversidad étnica.

Al abordar estos temas, este estudio no solo contribuird a la comprension de la teoria
relacionada con las politicas publicas, sino que también ofrecerd una evaluacion critica de un
esfuerzo significativo en la lucha por la igualdad racial en Ecuador. Con ello, se espera
enriquecer este campo de conocimiento y promover los derechos de los afroecuatorianos y la
consolidacion de una democracia verdaderamente inclusiva.

Primera parte:
Identificacion del problema y formulacion de la politica publica

1.1. ¢Qué paso?

En septiembre del afio 2000, luego de una serie de conferencias y cumbres sin precedentes
realizadas a lo largo de una decada a cargo de las Naciones Unidas, los lideres del mundo se
reunieron en la sede de New York para adoptar la “Declaracion del Milenio de las Naciones
Unidas”. Un conjunto de 8 objetivos, conocidos como los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), que dan cuenta del compromiso de las naciones para reducir la pobreza extrema con
el plazo limite hasta el afio 2015.

Consecuentemente y gracias a la “IIl Cumbre Mundial en contra del Racismo, Ia
Discriminacion Racial, la Xenofobia y otras formas de intolerancia”, realizada en Durban 2001,
se logro introducir en la agenda internacional el tema de los desafios que la poblacion
afrodescendiente tenia para superar la pobreza. A partir de entonces, los Estados nacionales, la
sociedad civil y las agencias de cooperacion se mantienen en coordinacion para combatir el
fendbmeno de la discriminacion racial. Sin embargo, superar esta barrera implica eliminar el
racismo estructural, la confirmacion de los derechos sociales, econdmicos y culturales,
especialmente recuperar el papel politico en la historia.*

A raiz del desarrollo de los ODM generados en el afio 2000, el Ecuador tomé parte de su
contenido enfocandose en lo relacionado con el Desarrollo Humano, especialmente lo
relacionado con el “respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales; el respeto
de la igualdad de derechos de todos, sin distinciones por motivo de raza, sexo, idioma o

religion”.?

! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD-Ecuador), Corporacion de Desarrollo
Afroecuatoriano, Centro de Investigaciones Sociales del Milenio, Grupo Técnico Interagencial de
Interculturalidad del Sistema de Naciones Unidas en el Ecuador. 2007. “Objetivos de desarrollo del milenio:
estado de situacion 2007: pueblo afroecuatoriano”. Quito: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). https://biblio.flacsoandes.edu.ec/shared/biblio_view.php?bibid=120751&tab=0opac.
2 Asamblea General de las Naciones Unidas. 2000. “Resolucion aprobada por la Asamblea General [sin remision
previa a una Comision Principal (A/55/L.2)]. 55/2 Declaracion del Milenio”.
https://www.un.org/spanish/milenio/ares552.pdf
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Para ese entonces, los paises hacian un llamado para que se establecieran politicas publicas que
reconocieran la diversidad cultural, la multiculturalidad, la libertad cultural como parte del
desarrollo y que esta libertad permitiera un acceso igualitario a la salud, educacién, ambiente
sano, y al empleo mediante un sistema participativo, democratico e incluyente.®

1.2. ¢Como empez6?

Bajo el punto de vista del pueblo afrodescendiente e indigena, la lucha contra la esclavitud y
la sumisidn por parte de sus ancestros en el siglo X1X, cambi6 ahora para convertirse en una
lucha contra el racismo, la discriminacion, la desigualdad economica, y la exclusion social.
Para ellos es importante que la democracia, los Derechos Humanos y la idea de desarrollo traten
de brindar un equilibrio a su modo de vida.* Asi, y con base en los mencionados ODM, se
plante6 una tarea entre paises, que fue la siguiente:

(...) conseguir que la mundializacion se convierta en una fuerza positiva para todos los habitantes del
mundo, ya que, si bien ofrece grandes posibilidades, en la actualidad sus beneficios se distribuyen de
forma muy desigual al igual que sus costos. Reconocemos que los paises en desarrollo y los paises con
economias en transicion tienen dificultades especiales para hacer frente a este problema fundamental.®

La meta de los paises era contrarrestar la forma desigual como se distribuyen los beneficios del
desarrollo y compensar la desventaja existente con especial atencién a la condicion étnica
(PNUD - Ecuador et al. 2007). A nivel nacional, la situacion se vislumbraba bastante
complicada pues de acuerdo al “Primer Informe Nacional de los ODM” del afio 2005, en el
Ecuador se destacaba “La falta de acuerdos nacionales, la ausencia de una definicidon precisa
del rol del Estado, tanto a nivel nacional como subnacional; la falta de cohesion social; la
debilidad institucional, y la falta de confianza de los actores economicos y nacionales e
internacionales® lo que gener6 que el Ecuador replanteara sus politicas publicas para tratar de
alcanzar los ODM.

En este contexto, en el Ecuador, se gener6 un Plan Nacional de Desarrollo, en el afio 2007,
entre cuyos objetivos estaba la busqueda de justicia y equidad. Como lo indica el Objetivo 1
del plan:

La igualdad implicaria, al menos, una equitativa distribucién de la riqueza, educacion y salud para
todas y todos, equidad de género, cerrar las brechas salariales de mujeres, jovenes, afrodescendientes
e indigenas respecto de los hombres adultos, el respeto a los diferentes pueblos y nacionalidades que

% Naciones Unidas. 2004. “Informe sobre Desarrollo Humano 2004. La libertad cultural en el mundo diverso de
hoy”. New York: Ediciones Mundi-Prensa. https://ilamdocs.org/documento/2740/
4 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD-Ecuador)
5 Asamblea General de las Naciones Unidas. 2000.
& Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador. 2005. Primer Informe del cumplimiento de objetivos ODM de
Ecuador. Quito: Secretaria Nacional Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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habitan en el Ecuador, la erradicacion de todas las formas de discriminacion y el fortalecimiento del
sistema de proteccion social.’

Dentro del plan politico del Gobierno del 2007 constaba la conformacion de una Asamblea
Constituyente, la cual fue elegida en noviembre del mismo afio y se conformé en la ciudad de
Montecristi, Manabi, con la participacion de los representantes de varias nacionalidades y
pueblos del Ecuador.®

En este sentido, se puede notar que el proceso de deliberacion del problema comenzé con la
“expresion de preocupaciones generales y [termind] en decisiones concretas”,® es decir, la
problematizaciéon del fendmeno de discriminacion racial se comenzé a deliberar desde
instancias internacionales, paso a las discusiones y argumentaciones estatales para finalmente
permitir la participacion de actores no estatales y generar la politica pablica.

1.3. ¢Que actores participaron?

Para la reclamacion de los derechos de igualdad y ciudadania se consideraron los grupos
organizados del pueblo afrodescendiente (Corporacion de Desarrollo Afroecuatoriano
CODAE), las nacionalidades y pueblos indigenas del Ecuador, el pueblo montubio, el Estado
y la ciudadania en general.*

De acuerdo al VI Censo de Poblacion y V de Vivienda del 2001, la poblacion que se considera
afroecuatoriana constituye el 5 % de la poblacidn ecuatoriana, la poblacion indigena un 6,8 %,
ademas, pese a que la Constitucion del 2008 ya considera al pueblo montubio como parte de
los pueblos y nacionalidades, para entonces no existia un censo especifico de este grupo
humano, pero se calculaba un aproximado del doble de la poblacion indigena nacional.!

Se considera también las organizaciones no gubernamentales que apoyaron a los grupos
minoritarios, asi como la academia que brind6 soporte tedrico para la elaboracién de la politica
publica. Por su parte, la ciudadania que se mantenia expectante por las decisiones que
posteriormente se tomarian y, un tltimo actor fue el Estado que ademas de coordinar el proceso,
mantuvo el control decisivo sobre la formulacion de dicha politica.

1.4. ;Cudles fueron los temas tratados?

Los temas tratados surgen al tomar las estrategias de los ODM con un enfoque de
interculturalidad y llevarlo al contexto de los Derechos Humanos. La interculturalidad consiste
en crear relaciones armonicas entre grupos humanos que tienen practicas autdctonas

" Plan Nacional de Desarrollo. 2007.
8 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador. 2009. Plan Plurinacional para Eliminar la Discriminacion Racial
y la Exclusion Etnica y Cultural 2009-2012. Quito: Ministerio de Coordinacion de Patrimonio.
® Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas, 35
10 Gobierno Nacional de la Reptblica del Ecuador. 2009.
11 Gobierno Nacional de la Reptblica del Ecuador. 2009.
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heterogéneas. Hay que recordar que la idea del interculturalismo es una idea que naci6 a finales
del siglo XX, en los paises con democracias liberales y que fue impulsado por la politica
internacional como respuesta a los temas de exclusion, discriminacion e inequidad entre
ciudadanos.?

También es importante mencionar que la interculturalidad va mas alla, pues debe atender o
resolver las relaciones de poder jerarquizadas y basadas en una consideracién superior de un
grupo cultural sobre otro. Es decir que la interculturalidad va mas alld del mero hecho de
reconocer la diversidad de identidades en una sociedad y de dudosas practicas de inclusién que
en ocasiones son simplemente representaciones simbdélicas del corporativismo étnico. Se trata
de eliminar comportamientos racistas que constituyen formas de opresion y discriminacion
ancestrales y de llevar a la sociedad a una préactica de distribucion horizontal de poder entre
todos. Es decir, se trata de combatir un cambio de mentalidad y de modificacion de actitudes,
comportamientos y modos de pensar para convertirlos en un pensamiento mas igualitario e
inclusivo.

Dentro de las consideraciones que conlleva la filosofia de los ODM esta la de garantizar el
bienestar humano con libertad cultural, considerando que el desarrollo puede darse de maneras
distintas al tipico pensamiento de la cultura occidental. Esto implica que el enfoque
intercultural se realice con la idea de que todo grupo humano, afrodescendiente, indigena,
montubio o de cualquier otra indole, pueda encontrar el desarrollo desde su propia Optica
cultural, sus propias visiones de bienestar y progreso.*3

1.5. ¢Qué argumentos usaron los actores?

Organizaciones representativas de nacionalidades, pueblos indigenas y pueblo
afroecuatoriano: su principal argumento se baso en el sentimiento de opresion vivido por sus
ancestros durante el siglo XIX, en la época de la esclavitud y de dominacion colonial, y que les
tomo varios afios superar, para pasar a uno en el que se basa en el desprecio por su color de
piel o sus origenes, considerado como racismo. La diferencia en los tipos de ciudadania que se
ejercia en la sociedad de aquel entonces, privilegiando siempre a las personas blancas,
privandoles de opciones de trabajo, de educacion, salud y hasta de representacion politica.
Organizaciones no gubernamentales: argumentaron que estaban en la busqueda de hacer
cumplir las resoluciones de la Asamblea de las Naciones Unidas, tratando de que los grupos
humanos que han sido excluidos formen parte de politicas publicas en todas las naciones, con
la finalidad de incluirlos de manera mas participativa dentro de la sociedad, vigilando ademas
que se respeten sus derechos consagrados en la Declaracién de Derechos Humanos.

Sociedad Civil: afirmaban estar al tanto del problema de discriminacién existente, asi como la
dificultad que tenian los grupos humanos de diferentes culturas para salir de las condiciones de
pobreza en la que se encontraban. Sin embargo, permanecen inmoviles o no tienen posibilidad
de accidn sobre este contexto, y estan a la esperan que se genere normativa que obligue a los
sectores publico y privado a reaccionar contra el fenémeno del racismo y la discriminacién.

12 PNUD- Ecuador y otros. 2007.
13 PNUD- Ecuador y otros. 2007.
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Academia: brindaba un soporte teérico y aportaba con la informacién técnica para la redaccién
de la politica que se deseaba construir, asi como también coordinaba la elaboracion de los
distintos documentos que se generaron previos a la redaccion final de la normativa.

El Estado: se pudo constatar que luego de la evaluacion realizada en el 2005, se encontraba
lidiando con las dificultades de no haber mejorado los indicadores de los ODM, lo que sirvié
de argumento para comenzar a realizar cambios estructurales desde el Estado y con la
participacion ciudadana que requeria.

1.6. ¢El proceso de formulacion de la politica publica fue participativo?

Majone afirma que en los regimenes democraticos se ha institucionalizado la deliberacion
publica.* Para el caso de la formulacion de las politicas de acciones afirmativas, se logré
“asegurar la exposicion de un gran nimero de opiniones sin obstruir el arribo a una
conclusién”.®® En consecuencia, la participacion de actores gubernamentales y no
gubernamentales coadyuvo a la deliberacion publica.

En este contexto, la propuesta generada luego de la Constitucion del 2008, fue participativa y
contd con la colaboracion de organizaciones representantes de las nacionalidades, pueblos
indigenas, pueblo afroecuatoriano, funcionarios locales, gobierno nacional y académicos de
diferentes ciudades del pais como: Esmeraldas, Lago Agrio, Riobamba, Otavalo, Ibarra,
Guayaquil, quienes colaboraron con aportes para la elaboraciéon del “Plan Nacional para
Eliminar la Discriminacion Racial y la Exclusion Etnica-Cultural”.

El ejercicio de la elaboracion del plan, no solamente constd de un taller nacional para la
generacion del mismo, sino que se partio de la elaboracion de documentos que sirvieron de
base para el disefio de un documento mucho mas sélido y argumentado. Adicionalmente se
contdé con el analisis de experiencias similares en otros paises de América Latina como
Argentina, Brasil, Colombia, México, Guatemala, Bolivia, Chile, Panama, Paraguay, Uruguay
y Venezuela. Posteriormente, una version preliminar fue debatida en 6 talleres regionales con
representantes de las organizaciones representativas de las nacionalidades, pueblos indigenas
y afroecuatorianos.

El producto final fue expuesto en un taller nacional. Para su validacidn, se convoco a 60 actores,
20 de las organizaciones indigenas y afroecuatorianas, 20 de otros colectivos sociales diversos
como el pueblo montubio, mujeres, refugiados y GLBTI y 20 representantes de organismos
estatales.’” Por todo lo anterior, se puede sefialar que la accion colectiva estuvo presente en el
debate y posterior formulacién de la politica de acciones afirmativas.

14 Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacidn y persuasion en la formulacién de politicas, 37
15 Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacidn y persuasion en la formulacién de politicas, 37
16 Gobierno Nacional de la Reptblica del Ecuador 2009.
17 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador 2009.
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El método que se utiliz6 para la elaboracion del Plan en mencion, esta acorde a lo planteado
por Majone, quien explica que “el andlisis de politicas —como la dialéctica- contribuye a la
deliberacién publica mediante la critica, la defensa y la educacién. Un buen andlisis de politicas
es algo més que el mero examen de datos o un ejercicio de modelacidn; también provee normas
para la argumentacion y una estructura intelectual para el discurso pablico”.*® Al socializar la
informacién del plan con todos los actores involucrados en el proceso, quienes tuvieron la
oportunidad de argumentar sobre el tema y participar en la toma de decisiones para aprobar el
documento, demuestra que efectivamente se siguio el proceso de la deliberacion publica.

1.7. ¢Como surgio la politica publica de acciones afirmativas?

El gobierno del Ecuador, pidié apoyo a la ONU para que enviara una comision de expertos que
evaluara la situacion de los afroecuatorianos en el pais. Asi, en junio de 2009, lleg6 una mision
oficial que tenia como objetivo, descubrir la situacion real del pueblo afroecuatoriano. EI grupo
de expertos concluyé en que:

[...] los problemas con que se enfrentaban los afrodescendientes en el pais estaban principalmente
relacionados con la falta de acceso a servicios basicos como una vivienda adecuada, la atencion de la
salud y la educacion, unos niveles desproporcionadamente altos de desempleo y de representacion en
los centros de detencion, una valoracién insuficiente de su contribucion a la identidad nacional y su
representacion negativa en los medios de comunicacion. El Grupo de Trabajo atribuye esos problemas,
en gran parte, al racismo estructural que existe como consecuencia del pasado colonial del Ecuador,
que sigue influyendo en su psique colectiva.'®

De esta forma, se comienza a visibilizar el problema que enfrentaba la poblacion
afroecuatoriana, lo que significaba un avance para comenzar con el proceso de formulacion de
una politica publica. En efecto, el grupo de expertos afirmd que era “necesario realizar
inversiones dirigidas especificamente a las comunidades afrodescendientes para aliviar el grave
déficit de servicios fundamentales que soportan algunas de ellas”.?® De hecho, los expertos
sefialaron que veian con satisfaccion que, en el “Plan Nacional con el Racismo y la
Discriminacion”, que se estaba elaborando, se estuviera pensando en la idea de incluir “cupos
para el nimero de funcionarios afroecuatorianos que deberdn estar empleados en la

administracion publica”.?

En consecuencia, el posterior “Plan Plurinacional para eliminar la discriminacion racial y la
exclusion étnica y cultural” publicado en septiembre de 2009, establecid un plan estratégico
por medio del cual se incluyeron las “acciones afirmativas en programas sociales de inclusion
econdémica”,?? por medio de las cuales, se asegura “una politica de cuotas equitativa en la

18 Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacién de politicas, 41.
19 ONU 2010, 1
20 Organizacion de las Naciones Unidas, 2010, 2.
21 Organizacidn de las Naciones Unidas, 2010, 13.
22 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador. 2009. Plan Plurinacional para Eliminar la Discriminacion
Racial y la Exclusion Etnica y Cultural 2009-2012. Quito: Ministerio de Coordinacion de Patrimonio, 35.
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ejecucion de los diferentes programas sociales con los cuales el Estado beneficia a la poblacion
mas pobre del pais”,? naciendo asi, la politica publica de acciones afirmativas.

1.8. ¢Como se formuld/disefid la politica publica?

Como ya se menciong, las politicas de acciones afirmativas figuran el “Plan Plurinacional para
eliminar la discriminacion racial y la exclusion étnica y cultural” del 2009. En este contexto,
para la formulacién del plan, se utiliz6 una estrategia participativa por medio de la que se logré
desarrollar los siguientes documentos:

- Andlisis y formulacion de indicadores de discriminacion racial y exclusion étnico-cultural a
partir de fuentes secundarias (censos y registros estadisticos existentes en el pais).

- Compilacién valorativa de iniciativas dirigidas a la eliminacion de la discriminacion,
ejecutadas desde la cooperacion internacional, ONGs y Estado en los Gltimos diez afios.

- Levantamiento situacional de la Legislacién Internacional y un analisis de su aplicabilidad
en el pais.

- ldentificacion de regiones y de ambitos de intervencion prioritaria para el Plan.*

A partir de la informacion recabada y analizada, y de comparar la experiencia de la
poblacion afroecuatoriana e indigena con otros paises de Latinoamérica, se elaboro el Plan
Nacional, el cual fue presentado y debatido con las diferentes organizaciones civiles de
afroecuatorianos e indigenas en diferentes localidades del pais. Luego de discutido el
documento y aprobado en sesiones plenarias, con la finalidad de legitimar el documento, tal
como lo expone Majone: “Las decisiones deben ser legitimadas, aceptadas y puestas en
practica. Tras la eleccion viene el proceso de justificacion, explicacion y persuasion”,® el
Ministerio Coordinador de Patrimonio disefio la estrategia para incorporar el Plan Nacional, al
nuevo Plan Plurinacional del Buen Vivir (2009-2013). En este sentido, se establecio lo
siguiente:

[...] disefiar una estrategia de las dos siguientes etapas del Plan: la de concertacion y de ejecucion. La
primera debe considerar la incorporacién del Plan al nuevo Plan Plurinacional de Buen Vivir (2009-
2013) y la formulacién y aprobacion de un decreto ejecutivo que cree el Plan junto con la asignacién
de recursos en el presupuesto fiscal. La segunda incorporara en la ejecucion a los siete Ministerios
Coordinadores y a las instancias de seguimiento y evaluacion.®

Lo anteriormente expuesto estd relacionado con lo sefialado por Majone respecto al
“establecimiento de normas”?’ donde alude a que “la deliberacion y la politica ptblica se
ocupan primordialmente del establecimiento de metas y de la determinacion de los medios

23 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador 2009, 35.
24 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador 2009, 8.
% Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas, 67.
%6 Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador 2009, 8.
27 Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas, 59.
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necesarios para su logro”.?8 En este caso, se resolvié crear un Plan como normativa por medio
de la cual se establecen las metas y los procedimientos especificos para su consecucion.

1.9. (Tuvo la “ventana de oportunidades”?

Se puede notar que la formulacion de las acciones afirmativas tuvo una “nueva orientacion a
una politica”, 2°ya que tuvo una ventana de oportunidades, donde hubo un reconocimiento o
visibilizacién de un problema legitimo, y que, al hacerse visible, las partes o los actores
involucrados pudieron discutir y llegar a ciertos acuerdos, para que finalmente se pudiera
implementar la politica publica, gracias a la existencia de la voluntad politica por parte del
gobierno de turno.*

1.10. ¢Cuéles fueron las racionalidades y/o enfoques de los actores y del Estado?

Para la propuesta de las politicas de acciones afirmativas, se utilizd el enfoque del
neoinstitucionalismo histérico, debido a que tanto los organismos estatales como los propios
Estados, comenzaros a “orientar las conductas individuales y colectivas”, ! con la finalidad de
visibilizar la problematica que estaba enfrentando la poblacion afrodescendiente en el mundo
entero. A través de este enfoque, se pudo analizar el papel de los Estados, como sistemas
complejos “que estructura los resultados y la naturaleza de los conflictos colectivos”,® en este
caso, las reivindicaciones del pueblo afrodescendiente. También se puede mencionar que el
neoinstitucionalismo sefiala que la lucha de diferentes colectivos no esta estructurada de forma
egoista, sino que es canalizada a través de las organizaciones “del sistema institucional”*?, tal
como sucedio en el primer momento de la discusion sobre la discriminacion y el racismo, la
cual se desarrollo en el seno de las Naciones Unidas.

1.11. ¢El proceso de formulacion de la politica publica fue top down o bottom up?

Se pueden diferenciar dos etapas. La primera comienza con el debate inicial en la sede de las
Naciones Unidas, luego pasé a ser analizado y discutido en la “III Cumbre Mundial en contra
del Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y otras formas de intolerancia”, para
finalmente ser problematizado desde los Estados; se considera que la metodologia, en ese
momento, fue de arriba hacia abajo (top down).

La segunda etapa transcurre en el tiempo, y con la integracion al debate de las asociaciones de
afroecuatorianos, sociedad civil, académicos, entre otros actores no estatales, se comenzd un
proceso de abajo hacia arriba (bottom up), hasta lograr la inclusion de las politicas de acciones
afirmativas en los planes de la nacion. En este sentido, en el afio 2007, antes de comenzar el

28 Giandomenico Majone.2005. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas, 59.
29 Guillaume Fontaine. 2015. EI Andlisis de Politicas Publicas: Conceptos, Teoria y Métodos. FLACSO Ecuador.
Primera Edicion, 60.
%0 Fontaine, Guillaume. 2015. EI Anélisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 60-61.
31 Skacpol, citada por Guillaume Fontaine. 2015. EIl Analisis de Politicas Publicas: Conceptos, Teoria y Métodos,
115.
32 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Publicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 116.
33 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Pblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 116.
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debate para la formulacion del “Plan plurinacional para eliminar la discriminacion racial y la
exclusion étnica y cultural” del 2009, se cred la iniciativa de la “Plataforma politica del pueblo
afroecuatoriano”, la idea de esta iniciativa se puede resumir en el siguiente extracto:

La Plataforma Politica para la unificacion del pueblo Afroecuatoriano es una construccién plural y
colectiva en la que han participado mas de 300 personas. Profesionales, investigadores, académicos,
lideres y lideresas de organizaciones de siete provincias fueron convocadas para dialogar en torno a
las necesidades politicas de los afros. El objetivo fue fortalecerse y convertirse en un movimiento
social univoco, con capacidad para incidir en la consecucion de los derechos colectivos.*

Los participantes de esta iniciativa estan integrados por especialistas afroecuatorianos
provenientes de las provincias de Carchi, Esmeraldas, El Oro, Guayas, Imbabura, Pichincha y
Sucumbios, sin la intervencion del gobierno del Ecuador, Por ello, se considera que esta
participacién no estuvo ‘“‘estatizada”, sino que nacid de las preocupaciones y demandas que
tenia el pueblo afroecuatoriano.

Segunda parte:
Implementacion de la politica de acciones afirmativas

2.1. Instrumentos Internacionales: la génesis de la politica de acciones afirmativas desde
los organismos internacionales

A lo largo de la historia, organizaciones internacionales se han preocupado por discutir el tema
de la discriminacion racial y la defensa de los derechos fundamentales del ser humano. Asi, las
Naciones Unidas, en 1963, aprobd la “Declaracion de las Naciones Unidas sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion racial” (ONU Asamblea General 1963),% seguidamente
en el afio 1965 se celebro la “Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las
formas de discriminacion racial”.® Esta situacion muestra lo establecido por Pressman y
Wildavsky, citados en,®” quienes observan la necesidad de dar un seguimiento sistematico a la
manera de ejecutar las decisiones.

Sin embargo, y para efectos del presente trabajo, los documentos internacionales que
representan mayor importancia para el tema de estudio que se esté analizando, son tres. Estos
instrumentos fueron elaborados a inicio del siglo XXI y dieron origen al debate formal sobre
la inclusion, la no discriminacion, la igualdad y la proteccién para los grupos vulnerables,
aquellos que histéricamente han sido excluidos en todos los ambitos de la sociedad. Como lo
indican Howlett et al. (2006) y Howlett y Rayner (2007) citados por Fontaine,® la eleccion de
los instrumentos de politica publica puede ayudan a explicar las demoras y las fallas en la

34 Centro de Educacion y Promocion Popular. 2007. Plataforma Politica del Pueblo Afroecuatoriano. Quito:
CEPP, Centro de Educacion y Promocién Popular.
35 ONU Asamblea General. 1963. Declaracion de las Naciones Unidas sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacion racial.
% ONU Asamblea General. 1965. Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las formas de
discriminacién racial.
37 Guillaume Fontaine. 2015. El Analisis de Politicas Pablicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 44
38 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Pablicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 83.
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implementacion pues se trata de buscar consistencia externa, con los objetivos de la politica, e
interna, con las politicas entre si.

En primer lugar, se menciona la “Declaraciéon del Milenio”, resolucion aprobada por las
Naciones Unidas en el afio 2000. En este documento se sefialan los principios de igualdad,
equidad, el respeto a los derechos de todos los seres humanos sin distincion de raza y la
tolerancia (ONU Asamblea General 2000),%® como principios fundamentales para el desarrollo
de la persona y el respeto por la dignidad humana. Del mismo modo se hace hincapié en la
“erradicacion de la pobreza”,*° en el fortalecimiento y “el imperio del derecho y el respeto de
todos los derechos humanos™* y en la “proteccion de las personas vulnerables”.*’En
consecuencia, este documento comienza a trazar el camino a seguir para alcanzar los acuerdos
propuestos por los paises miembros. Como lo menciona Fontaine*® es necesario entender la
diversidad de intereses y racionalidades para entender el rumbo que tomara la politica, pues es
un proceso mMas interpretativo que explicativo.

En segundo lugar, se presentan los llamados “Objetivos del Milenio”, que se desprenden de la
“Declaracion del Milenio”. Se considera que este instrumento es mas técnico que el anterior,
ya que aqui figuran ocho objetivos fundamentales con sus respectivas metas. Es de interés para
el presente estudio sefialar el objetivo niimero 1, “Erradicar la pobreza extrema y el hambre”,*
ya que la exclusion, la discriminacion y falta de igualdad provoca que los grupos vulnerables
tengan altos niveles de pobreza. Cabe resaltar que el mencionado objetivo tiene relacion con el
primer instrumento sefialado, lo que implica que existe una relacion estrecha entre estos dos
primeros instrumentos (“Declaracion del Milenio” y los “Objetivos del Milenio”). Esta
situacion recuerda lo mencionado por Pressman y Wildavsky (1998) citado en Fontaine* en
donde se indica que, si la decision es buena, luego se la pueda mejorar, para que la misma se
vaya adaptando al entorno, pero a priori, la decision no se cuestiona y al parecer es lo que
ocurrio con la Declaracion del Milenio, formulada inicialmente.

En tercer lugar, se hace alusion a la “Conferencia Mundial contra el Racismo, la
Discriminacion Racial, la Xenofobia y las formas Conexas de Intolerancia”, celebrada en el
afio 2001. En este contexto, los paises participantes ven con preocupacion que el racismo, la
discriminacion racial y la xenofobia siguen presentes en todos los ambitos de las sociedades.
En el documento se plantean una serie de principios para hacer frente a esta situacion. Se
menciona puntualmente que las victimas de estos flagelos han sido los africanos, los
afrodescendientes, los pueblos indigenas, los migrantes y los refugiados.*® En este punto, cabe
resaltar lo mencionado por Pressman y Wildavsky (1998) citado por Fontaine*’ quienes

39 ONU Asamblea General. 2000.
0 ONU Asamblea General. 2000, 4.
1 ONU Asamblea General. 2000, 7.
2 ONU Asamblea General. 2000, 8.
43 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 57.
4 ONU Asamblea General. 2015. Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe 2015. Nueva York: Naciones
Unidas, 4.
45 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 47.
46 ONU Asamblea General, 2001.
47 Guillaume Fontaine. 2015. El Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 2015, 44-45.
PH, 47, enero-junio, 2025. ISSN 1690-4818
85



Daliseth Coromoto Rojas-Rendon Yy Juan José Robayo Contreras
Politicas pablicas de accidn afirmativa. El caso de los terceros secretarios
afroecuatorianos al servicio de cancilleria (2012-2013)

Procesos Histdricos. Revista de Historia, 47, enero-junio, 2025, 74-106
Universidad de Los Andes, Mérida (Venezuela) ISSN 1690-4818
https://doi.org/10.53766/PROHIS/2024.47.05

mencionan que los actores que participan en el proceso, no siempre comparten la misma
definicion de los objetivos de la politica, ni de la manera como se integran en el proceso.

En el “Plan de Accion” que se propone en el documento, existe un apartado de especial
importancia para el tema de estudio, relacionado con las “Politicas orientadas a la adopcion de
medidas y planes de accion, incluidas las medidas positivas para garantizar la no
discriminacion, en particular sobre el acceso a los servicios sociales, el empleo, la vivienda, la
educacion, la atencion de la salud, etc.”,*® ya que se insta a los Estados, a disefiar planes
nacionales donde figuren las “medidas y estrategias afirmativas o positivas”,**que garanticen
la participacion equitativa y la igualdad de oportunidades para todos los grupos sociales. Esta
situacion recuerda el caso de estudio de Pressman y Wildavsky (1998), citado en Fontaine,>
pues se persiguen dos objetivos, el primero eliminar la discriminacion en el proceso de
contratacion para la poblacion minoritaria, y al mismo tiempo tratar de sacar a este grupo social
de la pobreza.

Se puede observar como este instrumento va dirigiendo el camino hacia el tema que atafie al
presente estudio, y cdmo, desde el ambito internacional, se va fraguando la idea de que los
Estados deben implementar acciones afirmativas, con la finalidad de brindar nuevas
oportunidades a estos grupos excluidos y vulnerados.

Al conocer de forma general lo que estos instrumentos internacionales sefialan, se puede
establecer una comparacion entre ellos, especificamente en los temas que abordan el problema
de la discriminacion, la inequidad, la intolerancia y la falta de igualdad y de oportunidades para
aquellas personas que pertenecen a ciertos grupos étnicos. Por ello, se presenta a continuacion
la tabla 1 que muestra de forma muy resumida, los tdpicos que se mencionan en ellas y que
estan relacionados directamente con el objeto de estudio de la politica de acciones afirmativas.

Tabla 1
Similitudes entre los instrumentos internacionales
( Y Y i )
Conferencia Mundial contra el
Racismo, la Discriminacion
Declaracion del Milenio Objetivos del Milenio Racial, la Xenofobia y las
formas Conexas de Intolerancia
\_ AN\,
e Erradicacion de la pobreza\(. Erradicacion de la pobreza e Erradicacion de la pobreza \
e Igualdad de las personas
e Igualdad de las personas e Igualdad de las personas e Cultura de tolerancia
e Creacion de medidas y
e Tolerancia estrategias afirmativas y
itivas
- A AN J

48 ONU Asamblea General 20(51, 41 (el énfasis nos pertenece).
49 ONU Asamblea General 2001, 41.
%0 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 45.
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En efecto, se puede concluir que desde el &mbito internacional existieron iniciativas que fueron
estableciendo una plataforma de instrumentos formales para la creacion, por parte de los
Estados, de ciertas estrategias que protegian a los grupos vulnerables. De esta manera, se
comenzo a debatir sobre la aplicacion de acciones afirmativas o discriminacion positiva por
parte de los Estados participantes. Esto encaja con la apertura de una ventana de oportunidad
en la que coinciden tres hechos: el reconocimiento de la legitimidad del problema (que fue
realizado internacionalmente), el acuerdo sobre las soluciones (que implica que los Estados
busquen la inclusién de los grupos minoritarios), y la voluntad politica para la solucién (que
implica la implementacion de acciones afirmativas, que se analizaran mas adelante) o como
Fontaine lo resume: el problema, la solucion y la coyuntura.®

En el caso ecuatoriano, es a partir de la Constitucion Nacional de 2008 donde se comienza a
visualizar formalmente por parte del Estado, el tema de la compensacion de los dafios para los
grupos que historicamente han sido excluidos y discriminados, asi la Carta Magna establece
“El reconocimiento, reparacion y resarcimiento a las colectividades afectadas por racismo,
xenofobia y otras formas conexas de intolerancia y discriminacion™®2. En la proxima parte, se
analizaran los instrumentos nacionales mas relevantes que forman parte del “régimen de
instrumentos de la politica piblica” de acciones afirmativas.

2.2. Instrumentos Nacionales: las estrategias estatales para la creacion, implementacion
y evaluacion de la politica de acciones afirmativas

Como lo indica Kingdon (1995), citado en Fontaine (2015, 47),>® un problema de politica
publica no se define por la importancia o la premura de un problema social, sino por un proceso
interactivo entre actores estatales y no-estatales, lo cual puede ser analizado en el siguiente
escrito. Sin embargo, siempre se debe considerar que una ley no es la implementacion de una
politica publica, pues en realidad la preocupacion que se tiene al analizar la ejecucion de una
politica es entender lo ocurrido con la adopcion de una ley. >*En el contexto nacional se
encuentra un sistema juridico extenso que trata el tema de la pobreza, discriminacion, inclusion,
equidad, tolerancia e igualdad. Lo que permite analizar si dichos instrumentos son relevantes
al momento de estudiar la implementacion de la politica de acciones afirmativas. A
continuacion, se presenta el listado de los instrumentos nacionales mas relevantes que se
consideraron para analizar la implementacion de la politica en cuestion, los cuales, por fines
metodoldgicos, han sido ordenados por afio y no por jerarquia:

1.  Ley Organica del Servicio Exterior, codificacion (2006a);
2. Leyde los derechos colectivos de los pueblos negros o afroecuatorianos, (2006b);
3. PLANEX. Plan Nacional de Politica Exterior 2006-2020;

51 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 47.
52 EC. 2008. Constitucidon de la Republica del Ecuador. Registro Oficial 449, 20 de octubre, art. 57.
%3 Guillaume Fontaine. 2015. EI Andlisis de Politicas Publicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 47.
54 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 46.
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o ok

10.

11.
12.
13.

14.
15.

Plataforma politica del pueblo afroecuatoriano (2007);

Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008;

Acuerdo N° 60 para aprobar el “plan plurinacional para eliminar la discriminacion
racial y la exclusion étnica y cultural” (2009a)

Plan Nacional para Eliminar la Discriminacion Racial y la Exclusion Etnica-Cultural
(2009Db);

Plan Nacional para el Buen Vivir (2009-2013);

Reglamento interno para la convocatoria a concursos de meritos y oposicion para llenar
vacantes en la sexta categoria del servicio exterior (2011);

Reglamento interno para la convocatoria a concursos de meéritos y oposicion para llenar
vacantes en la sexta categoria del servicio exterior (2012);

Obijetivos del Milenio. Balance Ecuador 2014 (2015);

Agenda de la igualdad para el decenio afrodescendiente (2016):

Decreto no. 915 (declarese como politica nacional el cumplimiento de los Objetivos y
metas del programa de actividades del decenio Internacional para los
afrodescendientes: reconocimiento, justicia y desarrollo 2015 — 2024) (2016);

Toda una Vida. Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021, v,

Sistema de calificacion anual del personal diplomatico del Servicio Exterior (2020).

Seguidamente, se presenta la tabla 2 con las comparaciones entre cada uno de los

instrumentos nacionales mencionados, entendiendo su finalidad y los temas de interés para esta
investigacion. Se realizé una revision documental, con la intencion de encontrar puntos en
comun (variables) que estuvieran en concordancia con la politica de acciones afirmativas.
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Tabla 2

Comparacion de los instrumentos nacionales

Variables
Instrumento o ) ) ) AaEEnes Descripcion general Contenido de interés
Pobreza | Discriminacion | Inclusion | Equidad | Tolerancia | Igualdad afirmativas

Es un instrumento técnico que requla el funmqnamlento del Seccion IV. De la Comision Calificadora de
Servicio Exterior ecuatoriano. Sefiala las funciones que deben

Ley Organica del Servicio Exterior cumplir los 6rganos del Servicio Exterior (Ministerio de Pgrsonal . -

e Lo ! No No No No No No No - . . - - Ar Titulo I11. De la Carrera Diplomética (arts. 72-
codificacion (2006) Relaciones Exteriores, misiones diplomaticas y oficinas 133)
consulares). Del mismo modo, regula el ingreso de los p - T
. . . P Titulo V. Régimen disciplinario
funcionarios a la carrera diplomatica (Cap. I11)
Capitulo 1. Del &mbito, objetivos y principios
. Por medio de esta Ley, se "reconoce y garantiza el ejercicio fundamentales
Ley de los derechos colectivos de ; p . . s
- . . - - de los derechos colectivos de los pueblos negros o Capitulo 2. De la identidad cultural y la educacion
los pueblos negros o Si Si Si No No Si Si . - - . ; .
afroecuatorianos, (2006) afro_ec_uatorlanos, para fortalecer su identidad, cultura, Cap[tulo VII. De la economia y finanzas
’ tradiciones y derechos" (art. 1) Capitulo IX. Del Consejo Nacional de Desarrollo
Afroecuatoriano

Es una herramienta de largo plazo como base para el
establecimiento de un sistema de planificacion permanente en

PLANEX. Plan Nacional de Politica - - - - . . el i i Relacmnes EXIE:*I’IO'I’ES £l TRl por una 1V. Lineamientos estratégicos. A. Ejes

. Si Si No Si Si Si Si parte, de dar certidumbre y continuidad a nuestra accion
Exterior 2006-2020 . A transversales. Punto 4.6 (4.6.16)
externa; y, por otra, de fundamentar su planificacion en
consensos basicos de la sociedad ecuatoriana sobre las
orientaciones que debe tener la politica exterior"
Es un documento que busca "fortalecer el caracter
Plataforma politica del pueblo z z z . a . . mul_tletnlco y plur_lcultural et VI Derechos colectivos: fuerza moral de un pais
Si Si Si Si Si Si Si sociedad plural e intercultural que conozca, valore, promueva

afroecuatoriano (2007)

y garantice el ejercicio de los derechos individuales y
colectivos de todos sus habitantes." (73)

multicultural
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Principios fundamentales
Principios de aplicacion de los derechos
Derechos del buen vivir
Derechos de las comunidades, pueblos y
Constitucion de la Republica del . . . . . . . . . nacionalidades
5 Ecuador, 2008 Si Si Si Si Si Si Si Es la Ley fundamental que rige al Estado ecuatoriano Derechos de participacion
Derechos de proteccion
Politicas publicas, servicios publicos y
participacion ciudadana
Articulo 11, numeral 2
Articulo 3: Ado6ptese una politica laboral de
acciones afirmativas para sectores sociales
Acuerdo n° 60 (Aprobacién del Plan histéricamente dlsqumlnados, con_el fln de
. o . - . . . generar de oportunidades de trabajo sin
Nacional para Eliminar la . . . . . . Es una politica pablica que debe ser aplicada a nivel nacional | 5. .~ . "~ " . d
6 R . No Si Si Si Si Si Si . discriminacion racial a todos los ciudadanos. En
Discriminacion Racial y la como por todos los medios del Estado. 5 A 2
Lo todas las instancias del Estado se procuraré el
Exclusion Etnica-Cultural) - N
acceso laboral de afroecuatorianos e indigenas y
montubios en un porcentaje no menor a la
proporcion de su poblacion.
Es un instrumento operativo que pretende dar cumplimiento a Pl gl
Plan Nacional para Eliminar la . P VO que prete plimi Integralidad de los derechos
Y - - . . . . . . lo establecido en la Constitucion Nacional, con la finalidad : -
7 | Discriminacion Racial y la Si Si Si Si Si Si Si . S Relaciones Internacionales
S e de combatir contra todas las formas de discriminacién y IR .
Exclusidn Etnica-Cultural (2009) . g Marco conceptual discriminacién, racismo y
racismo como politica de Estado. . " L L
acciones afirmativas: herramientas conceptuales
Es un instrumento de planificacién nacional que “plantea
nuevos retos orientados hacia la materializacion y Hacia una democracia representativa, participativa
8 Plan Nacional para el Buen Vivir si si Si si Si Si Si radicalizacion del proyecto de cambio de la Revolucién y deliberativa
(2009-2013) Ciudadana, a la construccion de un Estado Plurinacionalidad | Estrategias para el Periodo 2009 — 2013
e Intercultural y finalmente a alcanzar el Buen Vivir de lasy | Objetivos Nacionales para el Buen Vivir
los ecuatorianos” (5)
Reglamento interno para la Instrumento legal interno que regula el "procedimiento para
convocatoria a concurso publico de el Concurso Pablico Abierto de Méritos y Oposicién para
9 méritos y oposicion para llenar No No No No No No Si ingresar al Servicio Exterior Ecuatoriano con nombramiento | Seccion Quinta. De las Acciones Afirmativas
vacantes en la sexta categoria del de tercer/a secretario/a del Servicio Exterior Ecuatoriano”
Servicio Exterior ecuatoriano (2011) (art. 1)
Reglamento interno para la Instrumento legal interno que regula el "procedimiento para
convocatoria a concursos de méritos el Concurso Publico Abierto de Méritos y Oposicion para - 8
o . . A , - - Articulo 6. Apelaciones
10 | y oposicion para llenar vacantes en No No No No No No Si ingresar al Servicio Exterior Ecuatoriano con nombramiento iy " - n -
p T : e . I Seccion Quinta. De las Acciones Afirmativas
la sexta categoria del servicio de tercer/a secretario/a del Servicio Exterior Ecuatoriano
exterior (2012) (art. 1)
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Es un documento que reporta el avance que ha tenido el
Ecuador (2014) en cuanto a los Objetivos del Milenio. Se

A pesar de que es un documento que esta
analizando el logro de objetivos, no hace alusion a

Objetivos del Milenio. Balance p . . . A S'. afirma que el pais "ha cumplido con 20 de las 21 metas que S BB qflrmapvas en e! am_blto Iabor_al, sino
11 Si Si No Si No Si (ambito - que las menciona sélo en el ambito educativo. Por
Ecuador 2014 educativo) son parte de los ODM. Muchas de estas [...] se cumplieron ello. se considera que el documento carece de una
antes del tiempo previsto y con un estandar mayor al L que € PP A
acordado” (3) evgluacn_on de las politicas de acci6n afirmativa en
la insercion laboral.
Es un instrumento de informacion para el pueblo Anélisis general del proceso
afroecuatoriano, con la finalidad de dar a conocer “el Establecimiento y cumplimiento obligatorio de
desarrollo de la propuesta en sus diferentes momentos, asi acciones afirmativas para asegurar y garantizar la
como los productos y logros obtenidos dentro de la participacion de los afrodescendientes en los
12 Agenda de la igualdad para el si si si si si No si realizacion de los encuentros que se realizaron a nivel cargos de nominacion
decenio afrodescendiente (2016) regional y nacional” (10). Del mismo modo, es un La creacion de la ley organica del pueblo
mecanismo por medio del cual asumen “acuerdos afroecuatoriano que recoja justicia especializada,
programaticos para garantizar el cumplimiento de los reparaciones, reconocimientos y derechos
objetivos y metas del Decenio Internacional de los colectivos.
Afrodescendientes." (28) Reconocimiento y justicia
Es un decreto presidencial por medio del cual se declara,
como politica nacional, “el cumplimiento de los objetivos y Los objetivos generales del Decenio Internacional
13 Decreto no. 915 (2016) No Si Si No Si Si No metas del Programa de Actividades del Decenio Internacional | de Afrodescendientes Propuestas de Politicas
para los Afrodescendientes: Reconocimiento, Justicia y Publicas
Desarrollo 2015 - 2024
. e . Antecedentes y construccion del plan
. . Es una herramienta de planificacion nacional donde se S e . .
Toda una Vida. Plan Nacional de - - - - - . . . ~ Objetivo 2: Afirmar la interculturalidad y
14 Si Si Si Si Si Si Si plantean las metas que se desean conseguir en el afio 2021 y S . - . .
Desarrollo. (2017-2021) . plurinacionalidad, revalorizando las identidades
las estrategias a desarrollar para poder alcanzarlas. .
diversas
. e Instrumento interno que sirve para calificar anualmente "a los
STEEIE G5 G o7 e el funcionarios que pertenecen al Servicio Exterior Todo el reglamento para analizar el sistema de
15| personal diplomético del Servicio No No No No No No No que p : 9 P

Exterior (2020)

comprendidos entre la tercera y sexta categoria del Servicio
Exterior, en servicio activo y sujetos a la calificacion™ (art. 1)

calificacion de los funcionarios

Fuente: elaboracién propia, sobre la base los instrumentos nacionales analizados.
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En este punto, constatada la existencia de un sistema juridico, politico y social que aborda el
contexto de las acciones afirmativas, se puede afirmar que efectivamente en el Estado
ecuatoriano se cuenta con el “Régimen de instrumentos de politica”, especificamente para el
caso de la politica publica de acciones afirmativas, estructurado tanto por instrumentos
internacionales (Declaracion del Milenio; Objetivos del Milenio y la Conferencias Mundial
contra el Racismo, la Discriminacién Racial, la Xenofobia y las formas Conexas de
intolerancia), como por instrumentos nacionales como la Constitucion Nacional, los planes
nacionales, las leyes, decretos, acuerdos, informes y agendas sociales. Esto deja en claro que
el gobierno dispone de un conjunto de instrumentos, que utiliza simultaneamente, y que, al
elaborar una politica, combina estas herramientas y las articula para un fin comin. Esto es
importante pues hace que una politica no se refleje en un solo instrumento, sino que se lo haga
en una combinacién de los mismos.>®

2.3. Andlisis del Estatuto
2.3.1. LaLey Organica del Servicio Exterior y su vinculacion con la implementacion de

la politica de acciones afirmativas

¢ Qué rol ha cumplido la Ley Organica del Servicio Exterior?

El Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana esta regido por la Ley Organica
del Servicio Exterior del afio 2006. En este punto, es conveniente sefialar que esta Ley ya existia
cuando se aprobo tanto del Acuerdo N° 60 (Decreto Ejecutivo), como el “Plan Nacional para
Eliminar la Discriminacion Racial y la Exclusion Etnica-Cultural”, ambos del afio 2009, y
donde se expresa la implementacion de las politicas de accion afirmativas o discriminacion
positiva.

En la Ley Organica del Servicio Exterior, se manifiesta de forma detallada los fines de la Ley,
los 6rganos que conforman el Ministerio, su organizacion administrativa, los organismos
consultivos, las misiones diplomaticas, las oficinas consulares, la carrera diplomatica (ingreso,
escalafon, calificacion de méritos, nombramientos, traslados, rotacion, ascensos, accidentes,
exclusion, derechos y deberes), el estatuto financiero, el regimen disciplinario, los reclamos en
caso de destitucion, entre otros aspectos® pero no figura en ninguna parte del documento el
disefio, aplicacion y evaluacion de las politicas de accion afirmativa.

En este pequefio resumen de la Ley Orgénica, se recogen dos de los tres items mencionados
por Rein y Rabinovitz, sobre el proceso de aplicacion de una politica y se indica que debe
cumplir tres imperativos: 1) el respecto a la intencién legal (lo que se veria en la ejecucion de
esta Ley Organica); 2) la preocupacion de los funcionarios por la racionalidad instrumental (lo
cual se verifica con la aplicacién de esta ley por parte de los funcionarios que forman parte del

%5 Howlett y Rayner. 2007, citado por Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Publicas: Conceptos,
Teoria y Métodos, 82.
%6 EC. 2006a. Ley Organica del Servicio Exterior. Registro Oficial Suplemento 262.
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Servicio Exterior de la Cancilleria), y, 3) la expectativa general de que la accién concertada
requiere un consenso tanto dentro del organismo de ejecucion como en su sistema politico
externo (lo que se veria reflejada en el cumplimiento de la accion afirmativa no solamente al
interior de la Cancilleria sino en otras instituciones publicas lo que ocurre gracias al Decreto
Ejecutivo No. 60.%

2.3.2. Reglamentos para los concursos de méritos y oposicion

Ahora bien, en los afios 2011 y 2012, el Ministerio aprobd dos reglamentos para los concursos
abiertos de méritos y oposicion con la finalidad de regular los procedimientos para dichos
concursos (EC Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion 2011, art. 1). Es
asi, como en el afio 2011 se aprueba el “Reglamento interno para la convocatoria a concurso
publico de meritos y oposicion para llenar vacantes en la sexta categoria del Servicio Exterior
ecuatoriano”, donde se expresa de forma clara la aplicacion de las acciones afirmativas. Asi, el
articulo 25 sefala lo siguiente:

MEDIDAS DE DISCRIMINACION POSITIVA.- La Comision Calificadora de Personal
cumplird con las acciones afirmativas que se establecen para las y los postulantes, dentro del
componente de Evaluacién, conforme lo siguiente:

[...]

a) De la aplicacion de las acciones afirmativas del Plan Plurinacional para eliminar la
Discriminacion Racial y la Exclusion Etnica y Cultural.- En aplicacion del articulo 4 del
Decreto Ejecutivo N° 60 [...], en el concurso de méritos y oposicion, se concederd una
puntuacion adicional de diez (10) puntos a las y los aspirantes que participen en su condicion
de miembros de los pueblos y nacionalidades del Ecuador.

De igual manera, en el afio 2012 el “Reglamento interno para la convocatoria a concursos de
méritos y oposicion para llenar vacantes en la sexta categoria del servicio exterior™®® también
sefiala explicitamente la aplicacion de las acciones afirmativas como medidas de
discriminacion positiva, ya que en el articulo 23 se expone lo mismo que el articulo 25 del
reglamento anterior, con la Unica variacion de que, en este concurso, no se otorgaran los diez
puntos en las medidas de discriminacion positiva, sino que se otorgaran cinco (5) puntos.

Estos dos reglamentos se ajustan a la descripcion que hace Fontaine® sobre la heuristica que
representa el distinguir los momentos de una politica publica, pues permite distinguir en un
proceso, qué ocurre, a qué llevo, quien intervino. Esto significa que estos instrumentos son
muy Utiles para clasificar la informacién, organizar la parte teorica, segmentar por
especializaciones el campo de estudio, que es como se vera continuacion.

S"Sabatier, P. y Mazmanian, D. 1980. The implementation of public policy: a framework of analysis, 539.
% EC Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion. 2012a. Reglamento interno para la
convocatoria a concursos de méritos y oposicion para llenar vacantes en la sexta categoria del servicio exterior.
Acuerdo Ministerial N° 000057
%9 Guillaume Fontaine. 2015. EI Analisis de Politicas Plblicas: Conceptos, Teoria y Métodos, 57.
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En este sentido, el resultado del primer concurso de méritos y oposicion del afio 2011 dio como
resultado el nombramiento de setenta (70) terceros secretarios. Para las 70 vacantes que
existian, el 50 % fue cubierta por mujeres y el 50 % cubierta por hombres. Del 100 % de
participante masculinos, el 62.85 % obtuvo la puntuacién por acciones afirmativas, ya que
pertenecian a diversas nacionalidades indigenas, al pueblo afroecuatoriano y a los montubios;
mientras el 37.14 % eran mestizos. Por su parte, del 100 % de las mujeres participantes, al
71.43 % le fue otorgada la puntuacién de las acciones afirmativas, dada su pertenencia a
diferentes nacionalidades indigenas, al pueblo afroecuatoriano y a los montubios; mientras el
28.57 % no podian tener la puntuacién por no pertenecer a ninguno de los grupos mencionados.
A manera ilustrativa, se presenta parte del documento del nombramiento de los ganadores del
concurso donde se sefiala de forma puntual al grupo étnico al que pertenecia cada postulante.

LISTADO FINAL DEL PROCESO DE SELECCION -HOMBRES

Puntaje
No. Nombres Apellidos Grupo Etnico Total
| 1]LUIS ALBERTO QUIRCNEZ AYOVI AFROECUATORIANO/A 103,33 e i s v R 400
2| JUAN XAVIER VALENCIA QUINONEZ AFROECUATORIANO/A 103,17 20[ ELIECER GUALBERTO | ESPINOZA POLO AFROECUATORIANG/A 92,41
3| ARTURO JOSE MINA GONZALEZ AFROECUATORIANO/A 102,63 21| NELSON DAVID TROYA ESQUIVEL MESTIZO/A 90,37
4| JORGE VINICIO ANDRANGO CABASCANGO | CARANKI 100,66 22| JHONNY DAGOBERTO | REINOSO VASQUEZ MESTIZO/A 89,84
5| ANTONIO PRECIADO ESTACIO AFROECUATORIANO/A 100,40 23| PATRICIO EDUARDO | MURIOZ CAICEDO MESTIZO/A 88,58
ol tuts MALES MORALES KICHWA.GTAVALD 9934 24| HENRY NELSON LARREA TORRES _ MESTIZO/A 88,50
7| SANTOS JUAN PIZARRO CUENCA MONTUBIO/A 98,67 ;Z :;ZTEUUELEZEO :g;CERF:EG’fDNmEZ m:::;gjz MIGRANTE s
8| ARMANDQ LEONEL PUWAINCHIR PITIUR SHUAR 97,83 37 [ EDISON PAGL VALLEIO MADRID MESTIZO/A 38,3
9| WELLINGTON WILLIAM | RUBIO MENDEZ MONTUBIO/A 97,67 28 [ ORUIN MANUEL MADRID CEPEDA MESTIZO/A 00
10| CARLOS YAMBERLA DE LATORRE | OTAVALO 97,07 29| FERNANDO MAURICIO | ECHEVERRIA DAVILA MESTIZO/A 87,83
11 | LEONARDO VICENTE VERA VITER| MONTUBIO/A 97,01 30| DANIEL ALBERTO RIVADENEIRA AVILA MESTIZO/A 87,34
12 | MIGUEL ANGEL CUJI MALAVER KICHWA-AMAZONICO 96,83 31| RUBEN ALEJANDRO HERRERA MERA MESTIZO/A 86,91
13| DIEGO ALONSO TITUARA MATANGO OTAVALO 56,80 32| RAFAEL ARMANDO IDROVO DEL POZO MESTIZO/A 86,67
14| MANUEL ERNESTO TITUARNA TIPAN KAYAME! 96,61 33| FERNANDO ADOLFO | CAMPARIA OTEROD MESTIZO/A 86,58
15 [ JOSE LUIS CABASCANGO SANTILLAN | OTAVALO 96,23 34| MIGUEL ANDRES NARANJO VINUEZA MESTIZO/A 86,53
16 | COSME FELIPE BATALLAS LARA AFROECUATORIANO/A 95,00 _35[KEVIN TOMAS UNKUCH SAANT SHUAR 86,34
17/ J0sE PUAL ALVEAR KAYAMBI, DISCAPACITADO 94,95
18 | EMILIO HORACIO VALENCIA COROZO AFROECUATORIANO/A 94,67
19 | ANGEL POLIVIO | GUALAN GUALAN SARAGURO 94,66
. . -,
Imagen N° 1. Listado final del proceso de seleccién — Hombres (2012)
Fuente: Acuerdo Ministerial 000027 2012b
LISTADO FINAL DEL PROCESO DE SELECCION -MUJERES
No ] Puntaje |
Nombres Apellidos Grupo Etnico Total
1| VERONICA SOLEDAD BARAHONA LEMA KICHWA-OTAVALO 102,42 [P R T |
2 [ DANIA ONORA DE LEGN NAZAREND | AFROECUATORIANO/A 100,66 20| XIMENA DEL CONSUELO_| JACOME GUAYASAMIN | MESTIZO/A, MIGRANTE 92,27
3 | ERICKA YAJAIRA ANGULO CORTEZ AFROECUATORIANO/A 9333 | | 2L|ANAMARIA MALDONADO BAUTISTA | AFROECUATORIANO/A 92,00
4| TARIA LORENA COELLO VASQUEZ MONTUBIO/A 8,66 | | 22|VERONICAADRIANA | MUENALACONTERON | OTAVALO 91,83
| 5|EUZABETHNORALMA | MENDEZ GRUEZO AFROECUATORIANO/A 98,44 | | 23|MAGNOLASILVANA | ANDRADE MOREIRA | MONTUBIO/A 0,32
6| PAOLA JOHANNA DIAZ NAZARENO AFROECUATORIANO/A 97,01 ;;' )’\::ZI\‘(A::I.RE?(TLNA x'ﬁﬁ;’;i;ﬁg:lm e m::gg; : z:fz%
; fIDGI;LHFIZiJlNRVOC‘O EI#SIE‘:ZNAKUASH gj:i%’:LUNOIA :;';g Tﬁ TAMARA LETICIA LIVE C?LLANTES MESTIZO/A 86,97
. 2 27| MYRIAN ELIZABETH NORONA MARTINEZ | MESTIZO/A 8637 |
9| fusTA ALICIA MALDONADO SARAVING | GTAVALO 96,83 -
10| ANAMELI MERCEDES | ASANZA MALDONADO | MONTUBIO/A 96,59 ;: mTPZﬁN - ?ELD:ST;’:EAS ﬂiiﬁﬁfﬁ iﬁii
11 | MARIA GABRIELA ESPIN ORDONEZ MESTIZO/A, MIGRANTE 95,75 30| MAYRA GABRIELA MEJIA CHAVEZ MESTIZO/A 85:92
12| MARIA RAIMUNDA LEMA GUAMAN KARARI 94,67 | 31| MISHEL NATALY SANTOMARO MOSCOSO | MESTIZO/A 85,84
13 | DIANA PUAL DE LA CRUZ KAVAMBI 93,69 32 | MARIA VANESSA MONTENEGRO ALVAREZ | MESTIZO/A 85,83
14 JANETH SULEMA AYOVI VELIZ AFROECUATORIANO/A 93,50 | [33[CARLA KARINA CARDENAS BATALLAS | MESTIZO/A 85,75
15| MARIANA RAFAELA JUMBO TORRES MONTUBIO/A 93,36 | | 34| MARIAIOSE ORDONEZ MARQUEZ __| MESTIZO/A, MIGRANTE 85,73
16 | MARTHA CECILIA SANTILLAN SINCHICO OTAVALO 93,33 35 | ANDREA PAOLA GONZALES SANCHEZ MESTIZO/A, DISCAPACITADA 85,35
17 [ SILVIA DEL CARMEN GUAMAN GUAMAN SARAGURO 93,01
| 18] HIPATIA SILVANA ZAMBRANO GENDE MONTUBIO/A 93,00
19 [ JEOVANA TATIANA INUCA CHICAIZA [kavamel 92,41
. . ., .
Imagen N° 2. Listado final del proceso de seleccion — Mujeres (2012)
Fuente: Acuerdo Ministerial 000027 2012b
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Con referencia al segundo concurso de meéritos y oposicién del afio 2012, existian cien (100)
vacantes, de las cuales se asignaron cincuenta (50) para las mujeres y cincuenta (50) para los
hombres. En este caso, el 50 % de las mujeres participantes obtuvieron la puntuacién por las
medidas de discriminacion positiva, mientras que el 50 % restante, no obtuvo el beneficio de
la politica. En cuanto a los hombres, el 60 % obtuvo dicha puntuacién, y el 40 % no obtuvo
ningn punto por acciones afirmativas. A diferencia del nombramiento anterior, en el
documento del 2013, se deja en blanco la casilla correspondiente a los participantes que no
obtuvieron puntuacion por acciones afirmativas; para ilustrar lo que se esta sefialando, se
presentan las siguientes imagenes que muestran los ganadores del mencionado concurso y las
casillas en blanco para aquellos que no obtuvieron la accion afirmativa:

LISTADO FINAL DEL PROCESO DE SELECCION - HOMBRES

Imagen 3. Listado final del proceso de seleccién — Hombres (2013)
Fuente: Acuerdo Ministerial N° 000010 2013

LISTADO FINAL DEL PROCESO DE SELECCION - MUJERES
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|5 |GONZABAY MAZZA ROBERTO ANDRES HUANCAVILCA 207 | a1 | MUNOZ VARGAS TORGE ARTURO [
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T ONA GARCES LIS XAVIER MIG E 89,60 50 | PAREDES CARRERA EDISON ERNESTO | 86
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4 | LANDAZURI DEMORA | MARIA ETELVINA 90,42 25 | GOMEZSALAZAR JENNY PATRICI
5 | ROCHINA GUZMAN MARCIA BEATRIZ WARANKA 8005 [ TOAGUIZA TIPANTUNA | EMMA REBECA PAEALED
& | DE LA CRUZ INLAGO MARLA GEORGINA KAYAMBI 89,83 ALOMIA PAVON MARIA [SAREL -
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[ 5o [ARLANTT PUENTE TIFANY ELIZABETH [

Imagen N° 4. Listado final del proceso de seleccion — Mujeres (2013)
Fuente: Acuerdo Ministerial N° 000010 2013
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En estos dos ejemplos se puede ilustrar los procesos de maduracién de las decisiones que se
retroalimentan con informaciones empiricas, pues en el analisis mostrado, se puede ver que 10
puntos por acciones afirmativas en el primer concurso fue demasiado por lo que, para el
segundo proceso, el puntaje bajo a 5 puntos.®

También, se puede observar que el Servicio Exterior ecuatoriano, al menos en los concursos
de méritos y oposicion realizados en los afios 2011 y 2012 (que es la temporalidad de la
presente investigacion), ha adoptado la implementacion de la politica de acciones afirmativas
para el ingreso de los terceros secretarios (sexta categoria), respetando a su vez, la equidad de
género.

2.3.3. ¢Queé resultados se han obtenido?

Considerando lo expresado por Carol Weiss®® evaluar el desempefio de un empleado o
funcionario abarca juicios de todo tipo en base a un denominador comun. En el caso del
Servicio Exterior, se tiene un sistema de calificacion anual que aplica a su personal
diplomatico. El instrumento de calificacion vigente se denomina “Sistema de calificacion anual
del personal Diplomatico del Servicio Exterior” del afio 2020, cuyo fin es la calificacion de los
diplomaticos que se encuentran entre la tercera y sexta categoria del Servicio Exterior (EC
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, art. 1), es decir, que se evaluara a
los terceros secretarios (sexta categoria), a los segundos secretarios (quinta categoria), a los
primeros secretarios (cuarta categoria) y a los consejeros (tercera categoria).

Segun el Reglamento de calificacidn, existen varios niveles a ser considerados. En primer
lugar, se evalia la “Preparacion profesional”®? que se refiere a los titulos de tercer y cuarto
nivel que tenga el funcionario, sin tomar en cuenta el titulo de doctorado, asi se muestra la
siguiente imagen tomada del documento oficial:

|
Tiulos ‘ Preparacion Profesional - puntaje mdximo 12 puntos
Tercer Nivel Pre Grado =2 < = [ —
Cuarto Nivel - Especializacion = 4 Maestria = 6

Imagen 5. Preparacién profesional.

% Guill BB EarksmM BUSEED ARANSIaalopsRtRastasiifsy: Manddias rugmanavélearssd

81 Carol Weiss, 2015. “Preparando el terreno” en Antologia sobre evaluacion: La construccion de una disciplina.
Biblioteca del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 48.
62 EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana 2020, art. 9
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En segundo lugar, se toma en cuenta el conocimiento de los idiomas extranjeros que posea el
funcionario, otorgando una puntuacion maxima hasta de 12 puntos. Dicho conocimiento debe
estar avalado por el Sistema Nacional de Educacién Superior del Ecuador, por institutos
reconocidos por la Secretaria del Sistema Nacional de Cualificaciones Profesional (SETEC) o
por pruebas internacionales (TOEFL, 1iBT (87), IELTS (6)) (art. 10):

Idioma Extranjero - puntaje mdximo 10 puntos

Titulos Idioma Extranjero Qrtros idiomas
Na correspondan a los
Nivel Inglés Francés Otros Miom ;ﬁ clales de idiomas oficiales de ONU
Avanzado aprobado 10 7 G 3
Intermedio aprobado 5 4 ra !
Bdsico aprobado 2 __2 2 !

Imagen 6. Idioma extranjero.

Fuente: EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana

En tercer lugar, la “Comision Calificadora de Personal” tiene la tarea de evaluar las
“actividades complementarias” realizadas por el funcionario durante el afio de la evaluacion.
Dichas actividades complementarias son: 1. Monografia obligatoria anual (art. 11): maximo 5
puntos; 2. Cursos o seminarios (asistencia y aprobacion): hasta 3 puntos; 3. Calificacion del
superior jerarquico (art. 12), quien evalla los siguientes aspectos:

Calificacidn del Superior Jerdrquico - Puntaje mdximo 30 puntos
Aspectos Puntaje

Capacidad y trabajo en equipo. 5
Eficiencia e iniciativa y ética en el cumplimiento de sus funciones 5
Conducta, asistencia y puntualidad. 4
Calidad de las relaciones interpersonales y/o con la comunidad 4
ecuatoriana en el exterior.

Adaptacion al entorno respeto. 4
Representacion y respeto a la normativa. 3
Aplicacion del idioma extranjero en el desempefio de sus 3
funciones

Proyeccién personal y social. 2

Imagen 7. Calificacion del Superior Jerarquico.

Fuente: EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
En cuarto lugar, es tarea de la “Comision Calificadora de Personal” evaluar al funcionario a

través de los siguientes elementos (art. 13):

Calificacion de la Comision Calificadora de Personal - Puntaje mdximo 40
puntos
PH, 47

Elementos Puntaje
Eficiencia e Iniciativa 10
Etica, espiritu y compromiso institucional 10
Ocupacion de puestos / gestiones de responsabilidad 8
Régimen disciplinario 5
Calificaciones de loc doc 1:2ltimac evaluoacionec d
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En quinto lugar, se determinan los “méritos adicionales” (Capitulo 1V), dentro de los que
figuran el “Titulo de PHD/Doctorado” (puntaje maximo de 2); ejercicio de una catedra en una
institucion de educacion superior de tercer o cuarto nivel (hasta un maximo de 1 punto);
publicaciones (hasta un maximo de 1 punto); “ponencias en conferencias, charlas, cursos o
seminarios” (hasta un maximo de 1 punto); “cumplimiento de funciones voluntarias” en
oficinas que no estén en su residencia (hasta un maximo de 2 puntos).®®

Luego de la calificacion realizada, el Servicio Exterior publica los resultados obtenidos por
cada uno de los funcionarios. La permanencia del diplomatico va a depender de la calificacion
obtenida, la cual oscila entre los siguientes parametros:

Tabla 3
Escala de calificaciones

Escala de calificaciones

Excelente De 91 a 100
Muy Bueno De 81 a 90
Satisfactorio De 71 a 80
Deficiente De61a70
Inaceptable De 60 y menos

Fuente: EC Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana 2020, art. 17

Sin embargo, si el funcionario no super6 los 70 puntos, tiene derecho a una recalificacion
durante los tres meses posteriores. Si en dicha recalificacién tampoco llega al nivel de
“satisfactorio”, serd removido de su cargo.

Este tipo de evaluacidn, trata de buscar cambiar el conocimiento, las actitudes, los valores y
las conductas de las personas, asi como hacer modificaciones a las organizaciones donde
trabajan, a las instituciones con las que deben negociar o a las comunidades donde viven. La

83 EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana 2020.
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cualidad coman de esos programas y politicas es la meta de mejorar y més gratificante la vida
de las personas a quienes deben beneficiar.®*

¢ Qué tan bien esta disefiado?

De forma muy resumida, se puede sefialar que el instrumento de calificacion del personal
diplomaético es un poco confuso. Por ejemplo, en el punto que trata sobre la “preparacion
profesional”, se obvia el titulo de Doctorado, el cual si es mencionado en la parte de
“actividades adicionales” con una puntuacion “maxima” de 2 puntos. Las interrogantes
planteadas aqui son: ;Como se mide quién es mas doctor?, ¢a cual funcionario se le otorga 1
punto y a cuél funcionario se le otorgan los 2 puntos, si ambos titulos han sido avalados por la
SENESCYT?, y, (por qué este elemento no figura en la parte de “preparacion profesional”?

En segunda instancia es importante sefialar que los elementos (ya sean cualitativos o
cuantitativos) de cualquier evaluacion de personal deben ser medibles. En este sentido, se
mencionan algunos elementos que son de dificil medicién y no se logra comprender como se
miden:

- “Calidad de las relaciones interpersonales y/o con la comunidad ecuatoriana en el
exterior” (EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana 2020, art.
12)

- “Adaptacion al entorno respeto” (EC Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana 2020, art. 12)

- “Proyeccion personal y social” (EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana 2020, art. 12)

- “Etica, espiritu y compromiso institucional” (EC Ministerio de Relaciones Exteriores
y Movilidad Humana 2020, art. 13)

- “Apariencia fisica” (EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
2020, art. 13 — Ocupacion de puestos/Gestiones de responsabilidad).

Esta situacion se contrapone a la idea de que el evaluador utilice métodos de investigacion de
las ciencias sociales para lograr que el proceso de evaluacion se torne mas sistematico y
preciso; ademas que la evaluacion debe establecer cuestiones claras para investigar, recoger
evidencia sistematicamente de una variedad de personas involucradas que se traducen en
términos cuantitativos y en otras ocasiones los datos se transforman en narrativas convincentes.

En consecuencia, seria un ejercicio interesante tratar de disefiar los indicadores que puedan

medir los elementos listados anteriormente, o conocer como son medidos por el Servicio
Exterior.

2.4. Andlisis de la burocracia: los terceros secretarios del Servicio Exterior

84 Carol Weiss, 2015. “Preparando el terreno” en Antologia sobre evaluacion: La construccion de una disciplina.
Biblioteca del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 48.
PH, 47, enero-junio, 2025. ISSN 1690-4818
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El Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (MREMH) tiene la mision de
ejercer la rectoria de la politica exterior, la movilidad humana y la cooperacion internacional,
de acuerdo con los intereses del pueblo ecuatoriano, gestionando y coordinando la insercién
estratégica en la comunidad internacional, la integracion regional, la atencion consular y
migratoria, el respeto de los derechos de las personas en situacion de movilidad humana y
promoviendo una gestion articulada y coordinada de la cooperacion internacional (EC
Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana 2020a), dichas actividades son
llevadas a cabo por los funcionarios publicos que constituyen parte de su burocracia del
Ministerio.

La institucion, que depende del poder Ejecutivo, cuenta con dos Viceministerios uno de
Relaciones Exteriores, y otro de Movilidad Humana. Tiene ademas 5 coordinaciones generales
con 17 direcciones especializadas en temas: financieros, de planificacion, tecnologias de la
informacion y comunicacion, asesoria juridica y de coordinacion con el Gabinete, que
dependen directamente de la maxima autoridad. Cuenta, en total, con 9 Subsecretarias (6 para
Relaciones Exteriores y 3 para Movilidad Humana) con 27 Direcciones que incluyen la
Direccion de Analisis Politico y la de Asuntos Culturales Patrimoniales y Turisticos que
cumplen una funcién compartida en los dos Viceministerios. EI Viceministerio de Movilidad
Humana cuenta también con 7 Coordinaciones Zonales, mientras que el de Relaciones
Exteriores considera las Embajadas, Misiones Permanentes ante Organismos Internacionales y
Oficinas Consulares.®®

Con respecto a los reglamentos internos que se siguen, se puede ver que existe incoherencia
entre el organigrama planteado por la institucion cuya descripcion se indica en el parrafo
anterior y la Ley Orgéanica del Servicio Exterior en la que se menciona la existencia de una
Subsecretaria General, cuyo titular, reemplazaria al ministro en caso de ausencia, o de la
Subsecretaria Politica que en el nuevo organigrama es una Direccién o la Subsecretaria
Econdmica que ya no existe.®

Para el proceso de contratacion de personal la ley indica que sera constituida una Comision
Calificadora de Personal, integrada por el Subsecretario del Servicio Exterior, dos
representantes del MREMH, el presidente de la Asociacion de Funcionarios y Empleados del
Servicio Exterior- AFESE, el representante del personal, elegido de entre los funcionarios que
presenten servicios en las distintas dependencias del MREMH, dentro del territorio nacional,
y el Director General de Desarrollo Organizacional de la institucion. Al inicio de cada afio, esta
Comision se reune para calificar a los funcionarios, siempre que el escalafén anual no se
encuentre aprobado. Para efectos salariales, los funcionarios entran en lo dispuesto por la Ley
Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacién de las
Remuneraciones del Sector Publico.®

Esta Comision ademas de calificar anualmente al personal diplomatico y auxiliar del Servicio
Exterior, excepto para los funcionarios de la primera y segunda categorias, tiene la potestad de

8 EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana 2020b.
8 EC. 2006a. Ley Organica del Servicio Exterior. Registro Oficial Suplemento 262,
7 EC. 2006a. Ley Organica del Servicio Exterior. Registro Oficial Suplemento 262,
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someter al Ministro el dictamen respecto a los casos de ingreso a la carrera, confirmacion,
ascenso, disponibilidad, reincorporacion, retiro y aplicaciéon de medidas disciplinarias,
autorizar los sistemas de prueba para los concursos previstos en la ley, revisar y dar el visto
bueno a las calificaciones de las pruebas realizadas, aprobar y reformar los informes en materia
de administracion de personal de la Direccion General del Servicio Exterior, seleccionar entre
los elegibles al personal mas idoneo para los puestos respectivos y recomendarlos ante el
Ministro, y, preparar el reglamento interno que sistematice los concursos.®

El hecho de que la Comisién Calificadora tenga la atribucion de revisar y autorizar los sistemas
de prueba para los concursos previstos en la ley nos permite afirmar que la burocracia es parte
del proceso de seleccion de nuevos candidatos, y como lo dice Peters, su experiencia les indica
coémo llevar los procesos y pueden incluso acelerar la accion o tomar medidas para que no se
retrase la implementacion de la politica pablica. Ademas, se puede decir que la Comisién
Calificadora tiene el poder y autoridad legal para evaluar los ascensos e ingresos de los futuros
funcionarios publicos, lo que confirma lo expuesto por Peters quien menciona que las
organizaciones burocraticas tienen poder politico por derecho propio.

Esta caracteristica también se manifiesta al momento de eludir o evitar obedecer la politica
publica analizada, en razon de no estar de acuerdo con la misma y que se evidencia en que ya
no se han realizado concursos de merecimiento y oposicion considerando la politica de estudio.
También es imprescindible mencionar que al generarse concursos publicos buscando que lo
funcionarios puedan hacer carrera en la institucion y que exista una Comision interna
evaluadora quien determina los ascensos de los funcionarios, indica que se ha tratado de
generar una burocracia de tipo weberiana, al menos en lo que se refiere al area del Servicio
Exterior.

La misma Ley Organica del Servicio Exterior indica que se establece en la carrera diplomatica
“... con el fin de obtener el mayor grado de eficiencia en las funciones del servicio exterior,
mediante la implantacion del sistema de mérito que garantice la estabilidad de los funcionarios
idoneos.”; esta busqueda de estabilidad de los funcionarios es una mas de las categorias
mencionadas por Peters (2015) sobre las burocracias. Menciona ademas las categorias de los
funcionarios: Primera (Embajador), Segunda (Ministro), Tercera (Consejero), Cuarta (Primer
Secretario), Quinta (Segundo Secretario) y Sexta (Tercer Secretario) y también sefiala que para
ingresar a la sexta categoria, a mas de los requisitos de idoneidad que se establezcan en el
reglamento, se requiere tener titulo académico universitario y para el acceso de la quinta a la
cuarta es necesario poseer un titulo académico en ciencias internacionales diplomacia o su
equivalente y afines.%

La carrera diplomatica comienza por la sexta categoria y se requiere ser ecuatoriano de
nacimiento y tener mas de 21 afios de edad, hablar y escribir por lo menos un idioma extranjero,
ingresar a la Academia Diplomatica del Ministerio previo concurso nacional abierto de libre
oposicion y merecimientos, conforme al reglamento, para lo cual debe exhibir titulo profesional

88 EC. 2006a. Ley Organica del Servicio Exterior. Registro Oficial Suplemento 262, art 54.
89 EC. 2006a. Ley Organica del Servicio Exterior. Registro Oficial Suplemento 262, 3 de mayo, art. 78.
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de tercer nivel, y, cumplir satisfactoriamente la pasantia que fija el Ministerio.”® Como se puede
ver en cuanto a los requisitos académicos, su exigencia es parte de uno de los dos recursos que
Peters’® sostiene que les pertenece a las burocracias y que lo expone como “conocimiento
técnico” del tipo de politicas con las que trabajan.

Del mismo modo, Peters hace referencia a la neutralidad partidista de los funcionarios publicos
que pese a todo pronostico deben desempefiarse en un entorno politico, que contradice la
capacidad de que los funcionarios puedan cumplir con su trabajo de manera eficaz. En el caso
de la Cancilleria, esto se evidenci6 en el momento de la renuncia del ministro quien habia dado
una directriz para que los funcionarios que habian sido colocados por cuota politica regresaran
de manera ordenada al pais antes del cambio de mando del nuevo gobierno, pero esta orden fue
reemplazada por otra emitida directamente desde la Presidencia de la Republica retirando el
poder de la directriz anteriormente indicada.”?

Tanto el éxito de los lideres politicos como de los funcionarios de carrera suman para el
reconocimiento institucional que permite reconocer a un pais en el marco de un todo y no como
una fraccion. Para que los objetivos previstos en un plan de gobierno se puedan alcanzar, de se
deben incluir en los procesos a la totalidad de los actores que constituyen la “vida nacional”
para llevar a cabo politicas piblicas que garanticen mejores niveles de gobernabilidad.”

Sobre la autonomia, tanto la Ley Organica del Servicio Exterior como su Reglamento respecto
a los concursos publicos es bastante clara, y no puede tener influencia politica pues dentro del
mismo concurso se incluye un proceso de apelacion en el que cualquier candidato que se
sintiera perjudicado en su calificacion puede reclamar y pedir aclaraciones. De igual forma, los
parametros de calidad del proceso de seleccion también se incluyen en el mismo Reglamento,
de modo que ambos parametros estan cubiertos por la misma normativa.’

En lo que se refiere a las aspiraciones y expectativas de los funcionarios, entrevistas realizadas
a los ganadores afroecuatorianos del concurso de Terceros Secretarios en el afio 2019, revelan
la siguiente informacién: “no se han establecido compromisos e incorporaciones de las
visiones, intereses o programas de los afroecuatorianos en la Cancilleria, mucho menos su
difusion. De lo observado no existe ni predisposicion, ni interés en hacerlo.

Con respecto a si sus propuestas son aplicadas y compartidas por otros agentes
gubernamentales de Cancilleria mencionan lo siguiente: “Lamentablemente no existe, o al
menos no me he enterado, que Cancilleria haya incorporado una propuesta de las
organizaciones afrodescendientes”.”

70 EC Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. 2020, art 82.
"1 Guy Peters. 2015. Policy capacity in public administration. Policy and Society.
2 El Comercio. 2021. El Canciller Luis Gallegos renuncid a su cargo. EI Comercio. 11 de marzo.
3 ACNUR. (2011). EI trabajo con minorias nacionales o étnicas, religiosas y lingUisticas y pueblos indigenas
durante el desplazamiento forzado. Suiza: Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
74 EC. 2019. Reglamento del concurso publico de méritos y oposicion para el ingreso a la Sexta Categoria, Tercer
Secretario, del Servicio Exterior Ecuatoriano, art. 4.
S Tercera secretaria 1 2019, 102.
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En cuanto al proceso de ascenso una vez dentro de Cancilleria también algunos entrevistados
lo describen de la siguiente manera:

En mi primera calificacion recibi un bajo puntaje por parte del superior jerarquico. Y obtuve,
de igual manera, bajos registros en items como la monografia anual y las actividades extra. En
la segunda oportunidad mejoré mis calificaciones, sin embargo, debido a temas presupuestarios
no me fue posible ascender aun cumpliendo la nota requerida. He notado en las 2 ocasiones que
no existe claridad acerca de lo que se va a calificar sobre todo en el tema de las actividades
extras. Ya que cuando solicité recalificacion usando los parametros dados por la Comision
calificadora, la misma fue rechazada.”

Un comentario mas interesante resulta cuando se solicita la percepcion de su posicion en
Cancilleria pues se menciona que:

Existe un ambiente de constante tension, ya que aun persiste el malestar entre muchos de los
funcionarios mas antiguos por nuestro proceso de ingreso. Eso es una limitante para trabajar, ya
que ese tipo de prejuicios impiden el crear un ambiente laboral propicio. Se debe entablar un
dialogo de doble via donde se busquen soluciones politicas para mejorar los procesos de ingreso
y dar oportunidades a todos’’

En resumen, los testimonios presentados son una prueba de que las propuestas de este grupo
poblacional minoritario no son escuchadas, no participan en la formulacion de politicas
publicas, su promocion para ascensos es problematica y su posicion ante el resto del personal
es incomoda, lo que mostraria que se estan produciendo resultados no esperados (negativos)
acerca de la inclusion que buscaba la politica inicialmente.

Conclusiones

Es claro el interés a nivel internacional para que exista una inclusion de todo grupo social
minoritario dentro del mercado laboral, y es claro también el interés que demuestran algunos
gobiernos, como el de Ecuador, en tratar de adaptarse a esta idea. Se puede notar la
preocupacion en cambiar la normativa nacional que se inicié desde la redaccidn de una nueva
Constitucién del 2008 y al hacerla mas incluyente y participativa, se ha mostrado ademas los
cambios que se han producido en leyes y reglamentos para tratar de incluir a los grupos
minoritarios en los procesos de contratacion de personal, lo cual muestra el interés del Estado
en adoptar las politicas que han sido recomendadas desde el nivel internacional y demandadas
por las organizaciones sociales nacionales.

Resulta interesante ver que los procesos para la aplicacion de la politica pablica propuesta se
han cumplido; una buena parte del personal contratado ya forma parte de los grupos
minoritarios. No obstante, es importante verificar si esta situacion en verdad brinda solucion al
problema social identificado inicialmente, pues éste no solamente se concentra en que las
instituciones publicas contraten personal de grupos minoritarios, sino que también ellos

6 Tercera secretaria 1, 2019, 103.
T Tercera secretaria 1 2019, 104.
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mismos Y sus organizaciones sean escuchados para que influyan en la generacién de politica
publica que sea mas integral e inclusiva. Esta situacién haria que la solucion aplicada no
solamente haya funcionado para los pocos empleados que fueron contratados en los procesos
del 2012 y 2013 sino que, en realidad, ellos desde sus campos de conocimiento, puedan generar
oportunidades para otros miembros de su comunidad.

En el caso de la Cancilleria, se ha visto que la voz de las personas contratadas con acciones
afirmativas no es escuchada, no es considerada y menos adn la de las organizaciones a las que
pertenecen. Con este reparo, es que este trabajo deja pendiente un analisis mas pormenorizado
del proceso de evaluacién de la politica publica descrita para verificar hasta qué punto las
entrevistas realizadas a los funcionarios involucrados en el proceso indican el éxito o fracaso
de la politica aqui discutida.
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