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5.5 PALLATANGA

El cantdn Pallatanga se ubica en la provincia de Chimborazo a 250 Km.
al sur de Quito. Su poblacién, segun el censo de 2001 es de 10.800 personas;
de las cuales el 78,9% es indigena, cuyo 80% es de nacionalidad Kichwa
(SIISE, 2007). EI cantén no registra division territorial por parroquias®’?, Ia
distincién administrativa basica que hace el Municipio es entre zona urbana y
zona rural. La primera concentra al 29,26% de la poblacién, mientras que la
segunda al 70,74% segln datos del SIISE 4.5 (2007: s/p).

A diferencia del resto de casos de estudio, Pallatanga es un cantén de
reciente fundacion. Apenas en 1986 se expide el decreto ejecutivo de su
cantonizacion en el gobierno Social Cristiano de Leén Febres Cordero. Ello se
debe a que histoéricamente ésta zona del callejéon interandino no fue un centro
poblado o de intercambio comercial importante para la economia de Riobamba
o Guayaquil (que son las principales ciudades que estan relativamente cerca
del canton). Por el contrario, Pallatanga hasta finales de los setenta era parte
de una hacienda, considerada una zona de paso alterno entre Riobamba y
Guayaquil, donde se asentaba fundamentalmente poblacion indigena y de
colonos mestizos desplazados y dedicados a la agricultura de autoconsi:mo.

La actual zona urbana de Pallatanga pasa de ser un mintsculo cacerio a
ser considerado un centro poblado a partir de 1980, cuando se amplia la
carretera Bucay-Riobamaba; misma que une la regién Costa con la Sierra,
pasando precisamente por la zona Pallatanga. Ello marcara incluso la dinamica
productiva del canton.

En lo referente a la geografia fisica (del cantén) debemos decir que, a
diferencia de Salcedo y Cotacachi, Pallatanga se sitia en una altitud que varia
de 1.200 hasta 2.462 msnm. Ello es una caracteristica importante ya que
significa una condicion climatica y paisajistica distinta a la del resto de casos
que son paramo andino, siendo este un lugar de transicidn entre la Cordillera

de lcs Andes y la Costa ecuatoriana. Sin embargo, tal y como sefialamos en el

m Segin el alcalde Tomas Curicama, estan pendientes dos solicitudes de estudios de limites internos
ante la Comision Especial de limites de la Repdblica (CELIR), pero que no han sido tomadas como
prioridad para los funcionarios de ta! institucién (Entrevista a Curicama, 08/2007)
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apartado metodologico, Pallatanga comparte similares caracteristicas
socioecondmicas con el resto de casos.

5.5.1 La dinamica productiva

Como lo advierte la Gréfica 5.16, la estructura ocupacional de la PEA
tiene muchas similitudes a la del resto de los casos de este estudio, donde las
tres actividades econdmicas fundamentales son: transporte, agricultura y
manufactura. Lo cual tiene sentido en la medida en que Pallatanga es un punto
de transicion y estancia temporal para el comercio entre Costa y Sierra. No es
de extranarse, entonces, que el 40% de la PEA en Pallatanga se dedica a
actividades relacionadas con el transporte y un porcentaje similar a la
agricultura. Respecto de este Gltimo rubro, los cultivos en este cantén son
mayoritariamente de ciclo corto como frutales no arboriferos, hortalizas y
legumbres y en menor medida se cultiva banano y se desarrollan actividades
ganaderas®’*,

Grafica 5.16
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Fuente SISE 4.5

A partir de su cantonizacién y durante principios de los noventa, el
canton registra un gran crecimiento poblacional, debido a la migracion interna.
Misma que fue producida por la facilidad del acceso a la titulacion de tierras y a
que varias comunidades de otros cantones de Chimborazo fueron evacuadas
hacia el lugar, ante desastres naturales como terremotos y erupciones

7% Entrevista con José Granizo, encargado de planificacion del municipio, realizada el 26 de agosto de
2007
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volcanicas. Respecto de la facilidad para la titulacion de tierras, al consultar a
Josefina Achig, moradora del canton, nos explica cémo su familia se acento en

Pallatanga:

Nosotros somos de Cotopaxi, de Sigchos, pero en el 92 hubo una sequia muy grande,
no habia plata para sembrar y las baquitas se morian, los cuisitos no tenian que comer
(...} con un poco de platita que reunimos nos venimos para aca (...} al principio fue
duro, el clima, todo mismo es diferente, pero no hay como algo que es de uno {...)
cuando hubo l1a cantonizacién no es que ese rato nos dieron las escrituras (...) se
demord, pero nos dieron del ministerio de agricultura y def municipio mismo™”.

Segin datos del propio Municipio de Pallatanga, la explosién
demografica que experimenta el cantdn es visible a mediados de los noventa
luego de que importantes porciones de los evacuados, de las erupciones del
volcan Tunguragua, decidieron quedarse en el canton y establecer su sitio de
residencia en el mismo. Por otro lado, a inicio del siglo XX! el crecimiento
poblacional se estanca, muestra de que gran parte de la poblacion joven migro
fuera del pais?’®. Ello implico que la PEA no presente un crecimiento sostenido
durante el periodo de analisis. Es de destacar que debido a este fenomeno
poblacional la dinamica productiva del canton se ve limitada y los indices de

pobreza se mantenen altos, con un IPNBI en cerca del 80%.

5.5.2 EI MIE en Pallatanga

El hecho de que la poblacion indigena no tenga raices generacionales
profundas en el territorio de lo que hoy es el cantén Pallatanga implica que los
vinculos de las redes sociales interas no sean lo suficientemente fuertes
como para soportar una estructura de movimiento social, en la medida en que
lo hacen las comunidades ansestrales de Cotacachi y Salcedo. Esta
proposicion se sustenta en los datos del CODENPE (2000: s/n) donde
claramente aparece la zona de Pallatanga como una zona donde no hay
vestigios de un pueblo o nacionalidad indigena ansestral asentada o que
manifieste razgos culturales propios y singulares desde al menos hace 100
afios. Asimismo, el informe de CODENPE sefiala que no existen
organizaciones sociales de primero o segundo grado que hayan sido fundadas

o al menos reconocida su existencia antes de 1996

'S5 Eragmento de entrevista a Josefina Achig, realizada el 26 de agosto de 2007.

% Segiin datos del INEC (2008), mis de un millén de personas migraron del Ecuador entre 1998 y
2001, debido a la crisis econdmica y la baja repentina de las condiciones de vida y el poder adquisitivo
de 12 PEA.
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Como se establecié en el Capitulo 3, el ethos comunitario es la base de
la comprension del vinculo asociativo comunal deliberativo del mundo andino.
De ahi que en los observables que nos planteamos,hayamos encontrado una
dinamica organizativa muy débil y en proceso de construccion a partir de la
rememoranza de los usos comunitaristas de la poblacion indigena mayoritaria
en el cantén. Por ello, los registros muestran organizaciones de no mas de
diez afios de antigliedad en un ntimero total de veinticinco, todas agremiadas
en la OSG “orporacion Reina Palla, Pallatanga” COREPA), misma que es
organica al ECUARUNARI.

A decir de Tomas Curicama, la historia reciente de la COREPA responde
al estimulo que le dio el MICh (Mivimiento indigena de Chimborazo), “a traves
de su estratégia de expansién y solidaridad con los compafieros que fueron
desplazados ante los terremotos y la erupcion prolongada del volcan
Tungurahua"?’. Dicha estrategia traté de vincular organicamente a los
habitantes rurales del canton. Los ejes de integracion fueron claves: el tema
del agua y las juntas vecinales para despejar los caminos de los deslaves
frecuentes en la zona.

A pesar de que, como se dijo en el capitulo 2, no se puede entender la
produccién agricola de los Andes ecuatorianos sin comprender las dinamicas
asociativas comunales; en Pallatanga encontramos que estos vinculos
comunales no emergen de la asociatividad familiar y de las propias redes de
parentezco. En su lugar observamos légicas de integracion productivas, pero
en la mayoria de los casos ineficientes y poco duraderas en el tiempo. A decir

de Jaime Tasiguano, morador campesino de Pallatanga
“Pese a que llevamos algunos como 20 afios acd, todavia existe desconfianza en el
vecino (...) nunca va a ser lo mismo ser vecino de su fiafio (hermano} o de su tio (...)
hace falta mas que una junta de aguas (...} en Rumipamaba eso de la desconfianza y
la envidia no se daba porque todos eramos familia pues®’®
Por ello, aun cuando se puede considerar que la COREPA era una OSG
incipiente en relacién a sus pares de Cotacachi o Salcedo, es importante

sefialar que el tejido social de solidaridad, que se teje con ayuda de los

777 Op. cit, entrevista 2 Tomés Curicama, 08/2007
% Fragmento de entrevista a Jaime Tasiguano, morador rural de Pallatanga, realizada el 26 de agosto de

2007
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recursos del MICh, brind6 una oportunidad inédita para articular el crecimiento
organizativo con la participacion electoral.

Por ello a decir del propio Tomas Curicama “se aprovechd que la
mayoria de la poblacién es indigena y que ésta de alguna manera ya habia
pasado por un proceso organizativo relativo al MICh o al MICC” (de acuerdo a
su origen de Chimborazo o Cotopaxi respectivamente), para lanzar
candidaturas por el MUPP NP en Pallatanga. Lo cual estuvo dentro del calculo
de la coordinacién provincial det MICh y del mismo MUPP NP, como parte de
la estrategia de expansion del MUPP NP. Toda vez quea nive! provincial, “el
MUPP NP estaba consolidando una red de municipios alternativos que fueran
la muestra de el gobierno desde abajo™°.

Dado que la historia del municipio es reciente y apenas dos alcaldes de
tendencias de centro derecha se registran en el cantén, en el nivel provincial
no fue una sorpresa el hecho de que Tomas Curicama, indigena de 46 afios,
militante del MUPP NP, se hiciera de la Alcaldfa en 2000, ya que su hermano
Mariano Curicama, dirigente historico del MICh, habia sido reelecto Alcalde del
vecino cantén de Guamote, donde su gestién fue ampliamente reconocida. A
demas, el MUPP NP en toda la provincia activo la red social para generar la
consolidacion del actor politico electoral con gran éxito. En otras palabras, el
fenémeno de arrastre llevo gran cantidad de votos a la candidatura del menor
de los Curicama. Quien goza también de la simpatia de los sectores mestizos

en Pallatanga, debido a su discurso conciliador y modernizante.

5.5.3 La hechura de politicas publicas en Pallatanga

Apenas llega a la alcaldia el MUPP NP trata de implantar una serie de
practicas participativas de gobierno, que le fueron exitosas en las experiencias
de Cotacahi, Guamote y Saquisili (todos cantones con presencia alta del MIE y
del MUPP NP): la convocatoria a una asamblea cantonal que defina la
planificacion de las politicas publicas de una forma participativa; la
transparencia de la gestién municipal; la sujecion de la autoridad al mandato de
la asamblea, etc. Por ello es visible uncambio impoertante en la trayectoria de

nuestro ITG, mismo que se observa en la grafica 5.17, donde apreciamos que

I Ibidem.
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de 1996 a 1999 el ITG es cercano 3 puntos y en cuanto se implementan estas
practicas participativas la tendencia de nuestros indicadores cambian
radicalmente.

Gréfica 5.17

Pallatanga Evolucion del indice compuesto de
18.00 gobernanza 1996-2006

13.00

8.00

Puntaje

200 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

El cambio de las practicas gubernativas hacia un esquema participativo
no fue una tarea facil en ausencia de un tejido social que respaldara las
decisiones acordadas. Por ello, al iniciar el tercer afio de gobierno local de
Curicama, las metas inicialmente planteadas se flexibilizan respecto de lo que

hasta ese momento se vivié como proceso. Asi lo reconoce el propio Curicama:

“Si bien en 2000 empezamos con mucho entuciasmo, con el manual bajo el brazo, de
lo que fue el proceso de Cotacahi y Guamote, con el pasar del tiempo nos dimos
cuenta que Pallatanga es diferente, acd estamos generando las comunidades y eso
toma tiempo, tal vez generaciones. Por eso a mitad del camino decidimos optar por
otras metodologias, tomando en cuenta las caracteristicas del cantdn (...) Por eso tal
vez nos demoremos mas en lograr gobiernos como el de Cotacachi, pero alla vamos”

Es claro que las declaraciones de Curicama responden a dos elementos
contrapuestos en su discurso: el primero, si se quiere de frustracion respecto
de lo no logrado, y elsegundo de intencién de cambio de estrategia para lograr
los mismos resuitados planteados en principio. En términos de nuestros
observables esto es manifiesto cuando en 2003 se deja de lado la metodologia
participativa de planificacion de la obra publica y se la reemplaza por un
esquema similar al de Salcedo y Otavalo de cooparticipacion con la comunidad.
Por otro lado, se apuntalan mecanismos de rendicion de cuentas mas
institucionalizados y menos ajustados a la dindmica politica de las
organizaciones de base, como si lo hicieron Tituafia en Cotacachi y Llumitasig

en Sagquisili.
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Al tratar de dar explicaciones al repunte que tienen los indicadores en
2006, encontramos que se retoman ciertas metodologias de participacion en la
toma de decisiones pulblicas por parte de los actores no gubernamentales, vy,
también se incorporan formas de rendicién de cuentas mas eficaces de manera
formal. Politicamente esto tiene una racionalidad especifica, al ser reelecto
Curicama en 2004, se retoman ciertos lineamientos de la CGLA y se da
cuntinuidad a proyectos truncos como la generacion de un plan estrategico de
desarrollo y a decir del propio Curicama se estan sentando las bases para la

confeccion del presupuesto participativo en uno o dos afos.

5.5.4 Planificacién Participativa

En cuanto a la planificacion participativa de las politicas pubilicas, el
primer acto de Tomas Curicama como alcalde de Pallatanga fue el llamamiento
a la Asamblea Cantonal, lo cual fue un hecho sin precedentes y que conté con
el auspicio de la Prefectura provincial, ademas de un grupo de ONG’s que
respaldan las iniciativas de los GLA.

Politicamente, Curicama traté de emular a Tituafia y a su mismo
hermano, Mariano, al colocar como eje central de su alcaldia a la gestion
participativa. Un punto a favor que tuvo Curicama fue precisamente el apoyo
logistico y de asesoria que le prestaron los alcaldes reelectos del MUPP NP y
la prefectura de Chimborazo, espacio también captado por Pachakutik en el
2000. Objetivamente, mé&s que recursos econdmicos, el apoyo consistio en
poner a disposicion del municipio de Pallatanga toda una “tecnologia” de
manejo de procesos participativos, sobre la base de ios documentos de las
experiencias de Guamote, Saquisili y Cotacachi, esto a través de técnicos que
se ocuparon en el disefio de la Asamblea Cantonal de Pallatanga.

A diferencia de Cotacachi, el proceso de la Asamblea de Pallatanga no
fue institucionalizado formalmente. Carecié de una ordenanza municipal que
avalara la estructura orgénica y decisional de la Asamblea, pero por sobre todo,
al no contar con un respaldo normativo formal, esta se vio subordinada al
Concejo Municipal, lo cual formalmente le quitd su capacidad de insidencia en
la toma de decisiones publicas. Ello, a su vez condujo a que al segundo afio, a
pesar de haber avanzado en los talleres, los moradores del canton nunca

hayan logrado articular de manera proactiva sus participaciones con las
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decisiones sobre politica publica local. Este hecho, se puede observar al
analizar las declaraciones de Roberto Puente, morador urbano y comerciante

de Paliatanga,

cuando se llamaron a las asambleas y a los talleres, la gente y yo mismo percibimos
que era algo que demandaba mucho tiempe y que no iba a tener resultados rapidos en
obras o en lo que realmente necesita el cantén (...} que hacemos reune y reune a la
gente si solo vamos a discutir y al final el municipio es el que va a definir que se hace y
que no (...) para eso mejor nos reunimos mejor para organizar las fiestas o los
campeonatos por lo menos ahi se ve que se hace algo ({...) lo otro es pura perdedera
de tiempo®®

En las palabras de Puente encontramos dos elementos importantes que
resaltar; el primero relativo a la falta de confianza respecto de un mecanismo
de toma de decisiones colectiva que no esta institucionalizado formalmente y
que se muestra como un proceso de gran incertidumbre y costos superiores a
los beneficios sociales que se pueden obtener, lo cual desincentiva ia
participaciéon en la Asamblea cantonal. El segundo elemento se refiere a una
icipiente cultura de participaciéon politica, que al no tener un espacio de
organizacion “‘natural"®' consolidado, vuelve incipiente al espacio de la
Asamblea, ya que en su convocatoria, elia supone una forma culturaimente
asimilada de participacién de los miembros de la comunidad politica; donde
cada individuo singular discute y delibera sus intereses y luego los agrega en
instancias como las OPG’'s y OSG’s.

En otras palabras, podemos decir que faltaron organizaciones de la
sociedad civil que convocaran y que articularan el nivel “micro”, para luego
canalizar la participacién individual en el espacio publico del cantén. Por ello,
en palabras del propio Curicama “el proceso debi6 ser repensado para el afio
2003", debido a que la Asamblea no funciond ni en el 2001, ni en el 2002 como

se esperaba;

En et 2001, cuando lanzamos el proceso, pensamos que debiamos afinar la
metodologia y que la falla estaba en los instrumentos que estabamos aplicando (...} ahi
los ténicos fueron los que fueron sacrificados {...) en el 2002, tubimos menos éxito, ta
asamblea dejo de ser novedad y la asistencia a las reuniones cada vez era menor. (...}
aca la gente se reune cuando de le topa el bolsillo y eso arriando 5 .) otra cosa seria si
la COREPA tuviera la historia y la fuerza que tiene la UNORCAC.

% Eragmento de Entrevista a Roberto Puente, morador urbano de Pallatanga, realizada el 26 de agosto

de 2007
% Uso el adjetivo “natural” para denotar espontaneidad i arraigamiento del tipo de organizacién

comunal, propio del ethos comunitario.
1 Op cit entrevista a Tomas Curicama, 08/2007.
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La decisién de replantearse la pertinencia de la Asamblea como la
maxima instancia de toma de decisiones publicas de parte del Alcalde, propicio
que el Concejo Municipal redujera dramaticamente la asignacion de recursos
municipales para este tipo de ejercicios “participativos”. Por ello, en 2003 ya
observamos una caida en nuestros observables, conforme la siguiente grafica:

Grafica 5.19
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En 2003 el Municipio avandon6 la Asamblea Cantonal y optd por un
esquema de recepcidn centralizada de las demandas “populares” que se
nominé “Municipio de puertas abiertas”. El proyecto, que para el encargado de
planificacion municipal se eleva al rango de politica, consiste en dejar abierta a
la iniciativa “popular” la asignacion de una porcién del presupuesto (en los
Oltimos tres afios se destina en promedio el 12% del total del presupuesto
municipal para las obras de iniciativa de los moradores). Dicha asignacion se

implementa sélo de ser considerada pertinente por el Concejo Municipal.

En su mayoria son proyectos de infraestructura y equipamiento basico (...} pero
también nos reunimos periddicamente con los representantes de las organizaciones de
base y con los dirigentes barriales para informarles sobre los planes del municipio y se
receptan en gran medida sus aportes®”.

Las diferencias conceptuales son enormes si comparamos el ejercicio
de presupuesto participativo con este de responsabilidad financiera
compartida. Sin embargo, para el caso de Pallatanga (donde se aplica el
mismo esquema de Salcedo) es mucho mas efectivo en términos politicos que

el municipio no se haga cargo de las Asambleas, en vista de los costos que

28 Op. Cit, entrevista a Tomas Curicama, 08/2007
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significa esta, ya que como organizacion gubernamental, el municipio se
desentiende de la labor de concertacién y coordinacion de los intereses de
cada actor en el cantdn y pasa simplemente a ser el receptor de una demanda
de parte de los pobfadores; siendo discrecional el proceso de asignacién de
recursos, el municipio se convierte en una suerte de “dictador walrasiano” que
Juzga bajo la lupa del interés pulblico a las iniciativas “populares” y decide
apoyar aquellas que considera éptimas.

Sin embargo, las mayores criticas al esquema de gobierno participativo
adoptado en Pallatanga se refieren a la discrecionalidad y a la poca
certidumbre de los actores que no gozan de la simpatia del alcalde para lograr
que se aprueben sus iniciativas. Como lo describe Roberto Puente:

Ahcra tenemos el 70-30 y en algunos casocs el 50-50 {...) que es la forma en que el
municipio recepta los proyectos que tiene cada barrio o cada comuna rural (...} o que
no esta claro es cuando et 70-30 y cuando el 50-50. {...) no hay pues, un folleto, un
cartel algo que diga las reglas para la aplicacidn de esto (...) da la impresion de que
cuando se es pana {amigo) o del grupo del alcalde si hay plata y el municipio pone
hasta mas del 50% de lo que cuesta la obra, pero cuando no, el barrio no recibe ni las
gracias®

En estas declaraciones es clave que, a pesar de que el proyecto de

“responsabilidad financiera compartida para la ejecucion de obras publicas” es
un procedimiento oficial del municipio, su institucionalizacion formal no esta
aln definida. Mas alla de aquello, el hecho que genera mayor incertidumbre es
que las reglas de operacion y de asignacion de los recursos no sean publicas
de manera clara y no se visibilicen como mecanismos que trascienden la
voluntad del gobemnante de turno.

Es de sefialar que si tomamos al esquema de responsabilidad financiera
compartida como un ejercicio de planificacion participativa desde nuestros
observables encontraremos que es un proceso deficiente; ya que logra
calificaciones bajas en lo referente a la documentacién del proceso y a la falta
de claridad en las reglas de convocatoria y de foma de decisiones. Sin
embargo, como veremos en el siguiente apartado, es un buen ejercicio de
implementacion participativa de ias politicas publicas porque obliga de cierta
forma a desarrollar acciones colectivas de tipo cooperativo con grandes

incentivos de lado y lado.

24 Op cit, entrevista a Roberto Puente, 08/2007
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Luego de tomada la decisién de no implementar la Asamblea Cantonal
en 2003, varias de las ONG's que colaboraban con el municipio®®, optaron por
retirarse del cantén. Ello supuso que en mads, el Unico mecanismo de
planificacion y toma de decisiones publicas que involucra a actores que no son
gubemamentaies, en Pallatanga, es precisamente el esquema de
responsabilidad financiera compartida.

Segln datos del Ministerio de Finanzas, en el periodo de analisis 1996-
2006, Pallatanga experimenta un nivel de dependencia financiera que supera
el 92% (gréfica 5.20). Ello nos dice que, a diferencia de Cotacachi, Pallatanga
no se volvid receptora de inversion social de parte de los agentes privados,
siendo infimos los recursos captados por las ONG’s que trabajan proyectos en
el canton. De ahi que las complicaciones sean a(in mayores a la hora de
sostener iniciativas que involucran inversion de recursos financieros por fuera
del presupuesto de obras, volviéndose poco menos que una aventura
financiera el implementar procesos de dialogo y deliberacion publica, ya que
“financiar cosas asi, desde la billetera del municipio, significa desatender

necesidades primordiales como saneamiento ambiental...”2¢

Grafica 5.20: Nivel de independencia financiera, Municipio de Pallatanga
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5.5.5 Implementacion Participativa

%5 La cooperacion de las ONG's en términos globales nunca representd un rubro importante en el
E:resupucsto de Pallatanga, como si lo es hasta la actualidad en Cotacachi.
86 Op. Cit entrevista a Granizo, 08/2007
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Grafica 5.20: Nivel de independencia financiera, Municipio de Pallatanga
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Al revisar los observables de implementacion participativa de las
politicas publicas, encontramos que Pallatanga experimenta un solo y gran
salto a partir de la llegada a la alcaldia de Tomas Curicama (gréafica 5.21). Ello
se explica, a su vez en que Curicama propicia la aprobacién de dos
ordenanzas municipales, que implantan formalmente al esquema de Minga
cantonal como la forma de ejecucién de las obras publicas en el canton (IMP,
2001: 12). Discursivamente, a partir de 2003 se complementa la politica de
Minga cantonal con el desarrollo del “esquema de responsabilidad financiera
compartida™; aun cuando sin dejar especificados los porcentajes de aportacion
municipal y el de la poblacion ni tener una resolucién 0 una ordenanza que
regule su aplicacién. Lo cual es muestra en términos generales de una
intencién del alcalde de avanzar en una gestion de la obra publica que depende
de la colaboracién entre el municipio y los pobladores del canton. Asi lo

manifiesta el director de obras publicas del Municipio

Con llamados a la conciencia de los moradores, el Alcalde mismo se ha dado a la tarea
de tocar las puertas de los vecinos para que participen de las obras, de las fiestas y de
las reuniones (...) Antes se acababa la plata y se paraba la obra (...) desde que est4 el
alcalde 2'?5 obras tardan un poco mas pero las concluimos con la ayuda de los propios
vecinos

Veamos la grafica 5.21 para seguir la evolucién de los puntajes de
implementacion participativa obtenidos en el periodo de analisis 1996-2006.
Hay que resaltar que en escala de 6, a partir de 2000 la media en Pallatanga es
de 4, lo cual quiere decir que la implementacion de las politicas publicas,
especialmente las que se refieren a infraestructura y a labores de saneamiento
y limpieza, en Pallatanga es altamente participativa.

Grafica 5.21
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7 Ibidem
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Grafica 5.21
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La practica de la minga en Pallatanga si bien no era inédita a 2000, con
el impulso y la declaratoria del municipio, se convirtié en la marca del gobierno
de Curicama. De ésta manera los trabajos de limpieza de la carretera principal
del cantén®® (dnica via que lo comunica con el resto del pais) se articulan de
mejor manera. Asi lo explica un morador del cantén al consultarle sobre las
mingas convocadas por el municipio: “cuando no ayudamos con mano de obra,
cooperamos con comida para los trabajadores, les damos donde dormir a los
obreros, brindamos nuestro contingente para despejar la via™?®.

De esta manera queda comprendido que en Pallatanga, para Curicama
representa una prioridad que la mayor parte de la implementacion de las
politicas publicas, en el area de las obras publicas (que ocupa el 30% del
presupuesto total operativo), se realice bajo el esquema de minga. Por ello la

puntuacion alta dentro de nuestros observables.

5.5.6 Rendicion de Cuentas

En lo referente a rendicion de cuentas, comparativamente Pallatanga no
obtiene un alto puntaje. Su media del periodo de analisis es de 0,32 en una
escala de 6. Lo cual se debe a la escasa institucionalizacién y la nula exigencia
de parte de los actores no gubernamentales de cumplimiento del mandato
contraido por las autoridades municipales. Asi lo podemos ver en la gréfica de
escala ampliada nimero 5.21.

Grafica 5.22

Pallatanga Rendicion de cuentas de las politicas
publicas 1996-2006
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% En Pallatanga, por tener un clima nublado subtropical himedo, son muy comunes los deslaves y el
uiebre de las vias de comunicacion.
2 Op. cit, entrevista a Jaime Tasiguano, 08/2007
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Al revisar la trayectoria de la linea roja de transparencia, observamos un
claro ascenso en el tiempo. Ello se debe, fundamentalemnte, a la estratégia de
difusion que utiliza el Alcalde para integrar y promocionar la gestion de su
gobierno, a través de una radio comunitaria. El alcalde mantiene un programa
de emisién matinal, tres dias a la semana donde recepta y comparte las
inquietudes de los ciudadanos en espafiol y en kichwa. Sin embargo, este
esfuerzo no es suficiente para lograr una rendicion de cuentas efectiva. La falta
de mecanismos institucionalmente formalizados para el acceso a la informacion
publica son alarmantes, pese a los esfuerzos por acercar la informacion a la
comunidad a través de folletos, panfletos y la misma radio.

Es de notar que a partir del 2004, en visperas de inaugurar el nuevo
periodo de gobierno municipal, el Alcalde buscd lanzar un plan de
comunicacion que cumpliera con la ley nacional de transparencia. Empero, los
esfuerzos no han sido suficientes, ya que hay una gran brecha entre la
informacion realmente disponible y la que se logra transmitir a la poblacién. Por
ello la trayectoria de Ia linea roja en la grafica 5.22 no supera ef umbral del 1,5
en una escala de 6.

Al revisar los observables, nos encontramos que incluso la informacion
organizacional, que es la mas facil de exponer, es de acceso relativamente
restringido, ya que la informacién disponible en los folletos y promocionales de
la obra publica de Pallatanga es incompleta y a ratos poco amigable para el
comun de los habitantes. En la misma linea, de acceso a la informacion
publica, el acceso a informacion financiera del municipio es si se quiere
criptica. Lo cual significa que quien esté interesado en obtener esta informacion
debe hacer una solicitud formal para que en un plazo de al menos una semana
sea respondido, de la observacién hecha en Palfatanga, encontramos que para
obtener datos sobre el manejo presupuestario debimos ingresar en dos
ocaciones una solicitud formal y la entrega de la informacion demoro dos
semanas y estuvo mediada por la intervencion del encargado de obras pillicas.

Al hablar de la capacidad de hacer cumplir los acuerdos publicos entre el
actor gobierno y la poblacidn; debido a la naturaleza del proyecto de “municipio
de puertas abiertas”, que es el Unico participativo, no observamos instrumentos
o indicios de una capacidad institucional y menos aln de un uso o costumbre

que obligue, so pena de una sancion punitiva, al alcalde a cumplir con el
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acuerdo entre municipio y poblacion. Lo cual implica que en nuestros

observables se marque como negativa la calificacion en este rubro.

5.6 QUERO

El canton Quero se ubica en la provincia de Tungurahua 215 km. al sur
de Quito. Su poblacién, segin el censo de 2001 es de 18.187 personas, de las
cuales el 98,51% es indigena, cuyo 99% es de nacionalidad Kichwa-Puruwa
(SHSE, 2007). El cantbn se compone de tres parroquias distribuidas en: la
zona urbana, que concentra el 12,31% de la poblacion y la zona rural, en la
que habita el 89,69%.

5.6.1 La dinamica productiva

La estructura de la PEA en Quero refleja un cantdon que es
fundamentalmente agricola y en menor medida ganadero (verse grafica 5.23).
E! cultivo y produccion de la tierra, se cumple de manera muy poco tecnificada;
se cultivan productos andinos de ciclo corto, como: papas, cebolla, habas,
zanahoria, melloco, ocas, etc. Mientras que la ganaderia se desarrolla
especialmente en las zonas altas, donde los habitantes se han dedicado al
engorde artesanal de ganado vacuno, ovino, y a fa lecheria. Lo cual hace
evidente un régimen de posesion de la tierra apegado al minifundio y
condiciones de trabajo poco alentadoras para revertir el hecho de que el
86,8% de la poblacién viva por debajo de la linea de PNBI.

Dificilmente podriamos caracterizar a la economia de Quero como
boyante, sin embargo el centro poblado (Cabecera cantonal) es un concurrido
mercado de frutas y verduras de la zona tres dias por semana. Un importante
sector de la poblacién (44%) se dedica a comercializar y transportar los
insumos primarios que produce el cantdn hacia los mercados de Tungurahua y
Chimborazo.

Dado que mas del 84% de la PEA se dedica a actividades relacionadas
con la agricultura y el transporte, en Querc no encontramos una industria y
menos ain un mercado de servicios que brinde una alternativa ocupacional,
como en el caso de Cotacachi se hace con el turismo. Mas ain considerando
que desde 1998 las sucesivas erupciones del volcan Tungurahua han cubierto

extensas zonas del canton con ceniza, es visible un ciclo de detrimento de
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capacidad productiva, por la pérdida de los cultivos y del ganado, con su

consecuente impacto en la pobreza.

Gréfica 5.23
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Quero es un municipio que fue creado, al iguat que Pallatanga luego de
la desarticulacion de las grandes haciendas de la provincia de Chimborazo. Sin
embargo, a diferencia de Pallatanga, Quero logré el estatus de cantén en 1972
luego de la primera reforma agraria de 1964. Este hecho posibilitd que
administrativamente en Quero se haya avanzado en la creacién de parroquias

y a su vez ello posibilita una mejor gestion de los recursos disponibles.

5.6.2 El MIE en Quero

Debido a la influencia de las misiones cristianas protestantes, la
poblacién indigena de este cantdn, a pesar de tener un alto nivel de cohesién
social inherente al factor de ethos comunitario, no muestra una alta organicidad
con el MIE. Por el contrario, las 38 organizaciones de base registradas, afines a
la Union de Comunidades y Organizaciones Agricolas para el Desarrollo de
Quero (UCOADEQ), son evangélicas y muestran adhesién politica no
contenciosa a la FEINE. Por lo que en nuestra clasificacion de casos le dimos
el status de baja presencia del MIE (como se vio en el capitulo metodolégico).

Es de recordar que en Quero, hasta la fecha no se registran
levantamientos y/o acciones colectivas de consideracion en los Gltimos 30
afnos. Tampoco se registra participacion politica electoral de representantes
indigenas, que no sean a nivel parroquial para las juntas de administracion del

agua, desde 1998, con una baja repercusion politica en el escenario cantonal.
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Por lo tanto, ninguna de las alcaldias ha contado con la presencia de indigenas
en su seno, con la excepcion de dos concejales a partir de 2000 por el partido

Socialista.

5.6.3 La hechura de las politicas publicas en Quero

Quero, asi como en el resto de casos de andlisis, tradicionalmente ha
sido un municipio con practicas altamente directivas, clientelares vy
personalistas en el manejo de la cosa publica. La falta de una memoria
historica documentada sobre procesos de participacion ciudadana en las
decisiones publicas asi lo demuestran Ya que al revisar el archivo municipal
nos topamos con copias de manuscritos que relatan reuniones del Concejo
Municipal donde excepcionalmente encontramos apellidos indigenas como
participantes o ponentes sobre algin tema de interés de la comunidad politica.
En el mismo archivo nos topamos con que, hasta 2004, tan solo una vez al afio
se convocaba a reuniones publicas del Cabildo {ampliado), siempre con objeto
de las fiestas de cantonizacion. En tales reuniones, la memoria documenta
escasamente procesos de rendicion de cuentas dirigidos no hacia la poblacion
(habitantes del cantén), sino a los niveles superiores de gobierno. Tampoco
encontramos vestigios documentados, hasta 2004, de procesos de
implementacién o planificacion participativa de politicas publicas. Cuando mas,
en tres actas se recogen ordenanzas donde se insta a la poblacion a participar
de las mingas de limpieza de la ceniza arrojada por el volcan Tungurahua.

Los niveles de Gobernanza de Quero no son los peores del grupo de
anélisis. Sin embargo se hallan distantes en su media de los presentados por
Cotacachi. Es de ver que entre 1996 y 2004 existe una tendencia estable en la
puntuacion, alcanzando un nivel de 2,5 (en escala de 18) como valor constante.
Sin embargo, a partir de 2005, con el inicio del periodo electoral de medio
término, el alcalde Gavilanes pone en marcha una serie de iniciativas
tendientes a mejorar su gestion y darle un brinco a los indicadores, como se

observa en la siguiente grafica.
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Grafica 5.24
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Comparativamente, en la grafica 5.25 observamos que los datos
recogidos en las observaciones in situ, muestran que a las practicadse
planificacién participativa ayudan a dar el salto cualitativo en 2005 al ITG de
Quero, ya que en una escala de seis, la participacion comunitaria en la
implementacién de las politicas municipales sigue una linea horizontal a través
del tiempo (lo que daria cuenta de una serie de factores que permanecen
constantes en la dinamica social del cantén alrededor de las mingas), mientras
que las variaciones en el indicador de rendicién de cuentas son minimas pero
muy bien identificables en lo que se refiere a dar cumplimiento a la Ley
nacional de transparencia a partir de 2003.

Gréfica 5.24
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5.6.4 Planificacion Participativa

En lo que se refiere a planificacién participativa el salto, de dos puntos
en la escala de seis que observamos en 2005, corresponde a la realizacion del
plan de desarrollo cantonal con metodologia participativa. Pese a que no hay
una memoria detallada sobre cada una de las reuniones y talleres que
congregaron a cada una de las 37 comunidades y las discusiones en 4 lineas
estratégicas, es de resaltar el esfuerzo que se hizo en este canton para lograr
que este proceso diera a luz una practica inclusiva en la forma de disenar las
politicas publicas.

Grafica 5.25

Quero planificacion participativa en las
decisiones publicas 1996-2006
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Si comparamos los procesos de Cotacachi y Quero podriamos calificar
de irregular o restringida la forma en como se hizo la convocatoria a la
realizacion del plan de desarrollo cantonal en el segundo municipio. Ello,
debido a que no se cuenta con un registro sobre las organizaciones y la
filiacion de los 50 participantes de las primeras reuniones. Lo cual hace posible
que se den interpretaciones como la de Manuel Pilataxi, morador del cantén:

Ni como organizaciones y peor como ciudadanos nas han llamado a ese plan, yo creo
que son reuniones donde el Alcalde trata de hacer lo que en otros tados hacen como
asambleas cantonales, pero este alcalde se cuida y llama solo a Isus amigos o a los
comuneros que le deben favores (...) usted sabe que como alcaide siempre se puede
manipular eso y obligar a las comunidades a que asistan aunque no sean del lado de!
alcalde (...) no digo que el alcalde sea malo, mas bien crec que es un buen alcalde,
hace obra, se ve al menos que trabaja, no es ladrén y trata de hacer las cosas (...) pero
en lo del talzsglan ese no nos ha llamado asi a todo el puenlo como se oye que hacen en

otros lados

La opinién de Pilataxi nos muestra que las metodologias usadas tanto en

la convocatoria, como en el manejo de los talleres que se documentan como

%0 o prrevista a Manuel Pilataxi, morador de Quero, realizada el 21 de agosto de 2007
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parte del proceso, fueron poco particularizadas. Es decir, no se realizd un
diagnéstico de la realidad politica y de la cultura politica de los actores del
cantdn. Lo cual conllevd a varios fallos en la implementacién de la politica y por
ultimo a una percepcion poco favorable del proceso.

Por otro lado, es evidente que la estructura organica y procedimental del
espacio de planificacion  participativa fueron no  formalemente
institucionalizadas. El mecanismo de convocatoria a la participacion de las
organizaciones locales y a ciertos ciudadanos fue a traves de oficios firmados
por el director de planificacion del municipio. Pese a ser una iniciativa del
propio alcalde, el hecho de no ser el signatario de la convocatoria resto fuerza
al proceso. Ademas de evidenciar la poca voluntad politica de hacer de este
mecanismo de toma de decisiopnes colectiva una institucién en si misma que
esté por encima del devenir y de la discrecionalidad de los ediles y el
burgomaestre en turno.

Al interior de los talleres, de lo que apreciamos en las memorias
sistematizadas (no todos los talleres cuentan con una memoria, ni todas las
reuniones se documentan de la misma manera), existe una falta de criterios
formales para incorporar los aportes de los talleres, sectoriales o comunales, al
plan de desarrollo definitivo; lo cual desnuda una falta de certidumbre sobre las
reglas de agregacion de preferencias. Aun cuando politicamente es de resaltar
el espiritu de concertacion y didlogo que se logra perfilar a partir de este
gjercicio.

A decir del Alcalde Gavilanez, a diferencia de Pallatanga y Salcedo, en
Quero la planificacién participativa si se volvié una herramienta guia de la
politica pablica local. Partiendo de “la sinceridad de lo posible con nuestros
recursos {...) principalmente econdmicos, los moradores de Quero
comprendimos que a fravés del dialogo vamos a empezar a conocernos y a
hacer de este espacio un espacio de desarrollo”’,

Sin embargo, como se dijo parrafos atras, la experiencia es débilmente
institucionalizada y en lo formal hay un camino arduc que recorrer para que el
puntaje y los frutos de una planificacién participativa se reflejen en puntajes
mas altos de nuestros observables. Asimismo lo reconocen varios de los

¥ fragmento de entrevista a Raul Gavilanes, alcalde de Quero, realizada el 21 de agosto de 2007.
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pobladores de la cabecera cantonal, al preguntarles sobre su parecer del
proceso de planificacién participativa; ya que en su mayoria supuieron
responder que “todavia se actia con recelo y desconfianza de los verdaderos
alcances de la iniciativa municipal”. A lo cual podemos afadir que en las
comunidades rurales el panorama no es distinto; sin embargo, conforme ha
pasado el tiempo, el entorno de las reuniones ha sido mas amigable y
productivo, en funcién de los resultados obtenidos, que en los barrios y

reuniones sectoriales donde acttan mas los pobladores mestizos.

5.6.5 Implementacion participativa

En lo que se refiere a la implementacién de politicas publicas, al
acercarnos a la instancia de obras publicas del municipio, encontramos una
limitante en cuanto a la corroboracién de los datos entregados por el
funcionario a cargo. Lo cual supone que las observaciones no recojan la
complejidad de o que “realmente” sucede en Quero en este aspecto.

Sin embargo pudimos ver que los niveles de participacion e
involucramiento de los pobladores en las mingas, ha sido una practica cotidiana
y constante en el tiempo, incluso antes de la cantonizacién de Chambo. Asi lo

recuerda Pilataxi:

aci siempre se ha trabajado en minga, mas antes hasta para hacer las casas se
flamaba a la gente de las comunas para que ayude a construir {...) a uno también le
tocaba ir cuando llamaban, es parte de la minga (.. ) en tiempos del triumbirato (1964),
el pueblo entero hizo minga para hacer la asequia, cosa que t:uando Ios militares
llegaron con los tractores nosotros ya habfamos hecho casi todo el trabajo?®?

El comentario de Pilataxi se corresponde con el de Sanchez al sefialar
que sin importar la tendencia politica def Alcalde, “siempre que se ha llamado a
minga, los comuneros bajan y apoyan en la medida de lo posible (...} algunas
veces no se puede pedir mas..."”®’. Estos testimonios bien pueden ser la
corroboracién de lo que registramos a través de nuestros observables, en la
grafica 5.26 apreciamos una linea constante a través del tiempo que nos
muestra precisamente ese fendmeno. Sin embargo, habria que tener un
resguardo sobre la completa horizontalidad de esa linea, en tanto los puntajes
recabados reflejan solo dos fuentes oficiales sin documentos de respaldo que
aseguren la veracidad de ésta informacion. Por lo cual se recomienda tener

2 Op cit, entrevista a Pilataxi, 08/2007
3 Eragmento de entrevista a Susana Sanchez, moradora de Quero, realizada el 21 de agosto de 2007.
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ésta medicion como un aproximado de lo que en la ‘realidad” paso y esta

pasando en Quero.
Grafica 5.26

Quero, implementacion participativa de las
politicas publicas 1996-2006
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5.6.6 Rendicion de cuentas

A lo dicho en la presentacién de la evolucion del ITG de Quero, debo
afiadir que tanto en 2000 con la decision de difundir informacion pablica del
municipio a través de las radios locales de manera periédica (semanal), como
en 2005 con la apertura del portal web del Municipio, varios han sido los pasos
que se han dado en Quero en pos de lograr una apertura en la transparencia
de la gestién publica. Entre éstos esfuerzos es de resaltar las publicaciones
bianuales que edita el propio municipio con informacion general a cerca de las
obras y el avance de los procesos participativos. Sin embargo, todas éstas
iniciativas, con excepcion de las inherentes al cumplimiento de la Ley Nacional
de Transparencia, estan debilmente institucionalizadas. De ahi las bajas
puntuaciones respecto de la escala de seis puntos que le hemos puesto a este

indicador compuesto.
Grafica 5.27
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Grafica 5.26
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Si tomamos como ejemplo de anélisis el portal web de 2006, nos
topamos con que la informacién es incompleta, el leguaje es poco accequible a
los pobladores del cantdn que en su mayoria (65%) no ha terminado la
secundaria. Ademas el medio usado para rendir cuentas es de uso privativo
para los oriundos del cantén ya que se registra una conectividad de menos del
1%.

Al analizar las publicaciones impresas, es posible identificar varios
elementos como la direccionalidad del flujo de la informacion. A partir de 2005
es visible el interés de comunicar desde el municipio sus acciones y los
resultados del plan estratégico. Por lo cual .en las parroquias se reparte
material impreso con informacién basica la respecto, mas nunca en kichwa.
Igualmente es posible encontrar en las casas comunales las revistas del
municipio. Aun cuando no sea demandada por la poblacién.

Finalmente, sin mayor comentario, excepto la falta de acompafamiento
de las organizaciones existentes a la gestion municipal y el extrafiamiento de la
cosa publica cantonal que viven los dirigentes de las mismas. Es de sefalar
que a pesar de contar con una poblacion que valora altamente la participacién
en las decisiones publicas que le afectan, el proceso de aprendizaje de la
cultura de la politica de la participacion formal y de dialogo intercultural, es
todavia una tarea que empieza a trabajarse en Quero.

A decir de Ospina la razén de este hecho radica en la forma en como es
canalizada la participacion social. En Quero, es indudable la influencia que
tiene la iglesia evangélica y ello marca pautas de comportamiento y una ética
distinta a la de las organizaciones de base que fueron parte del trabajo de

sacerdotes catdlicos afines con la teologia de la liberacién y la pedagogia de la
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liberacion. Sin embargo, este hecho no es central en la presente investigacion,

razén por la que dejaré su desarrollo para ulteriores trabajos.

5.7 CHAMBO

El cantén Chambo se ubica en [a provincia de Chimborazo, 215 km. al
sur de Quito; su poblacién, segin el censo de 2001 es de 10.541 personas, de
las cuales el 85,73% es indigena y cuyo 99% es de nacionalidad Kichwa-
Puruwa (SIISE, 2007: s/p). Ei canton no contiene subdivision administrativa de
parroquias; sin embargo, los datos censales muestran que en la zona urbana

habita el 34,53% de la poblacién y la zona rural el 65,47%.

5.7.1 La dinamica productiva

La estructura de la PEA en Chambo no es diferente de la del resto del
grupo de estudio. El cantén es un territorio fundamentalmente dedicado a la
produccion agricola, donde se cultivan productos del paramo andino por estar
ubicado entre los 2.400 y los 2.900 msnm. Asi como en Quero, los agricultores
de Chambo se dedican a la produccién de papas, oca, zanahoria, cebolla y
granos andinos como la quinua; destaca ademas la crianza de ganado menor
con especies nativas como el cuy y el conejo; esta ultima actividad se orienta
basicamente al autoconsumo, aunque en los (ltimos 3 afios se han
implementado varios proyectos de comercializacién de carne de estos animales
para mercados mas urbanos e incluso para la exportacién a ciudades en el
extranjero con una poblacion significativa de ecuatorianos (Madrid, Milan y
Nueva York).

En Chambo no se puede entender la relevancia del transporte como
actividad econdémica que ocupa al 38% de la PEA, si no analizamos su
ubicacion en la red vial de la Sierra centro, ya que este canton esta sobre un
nodo estratégico que permite conectarse con las provincias del sur de la sierra
y con las de la amazonia. De tal forma que no solo es facil trasladar los
productos que se producen internamente en menor tiempo a otras ciudades,
sino que se vuelve un punto intermedio y de acopio de varios insumos en la
cadena de produccidon agricola. Sin embargo, el canton, a diferencia de
Salcedo, no presenta un desarrollo comercial importante, por lo que bien puede
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decirse que es un |ugar de paso, mas no un lugar de intercambio o llegada de
mercancias.

La propiedad de la tierra en Chambo estd altamente fragmentada y
marcada por el minifundio, aspecto que comparte con Cotacachi, Quero y
Pallatanga. Adicional a la agricultura, en Chambo es de destacar un importante
18% de la PEA que se dedica a la produccién de textiies. En la grafica 5.28
apreciamos la estructura ocupacional de la PEA, donde son visibles todos los
aspectos que detaillamos; ya que, las tres actividades econdmicas mas
importantes a las que se dedican los chambefios son: transporte y artes,
trabajo agricola e hilanderia.

Gréfica 5.28
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El IPNBl de Chambo es de 71,8% de la poblacién. Asi como a la
poblacién de Quero, en Chambo las erupciones del Tungurahua causaron
grandes pérdidas en los cultivos, lo cual supuso situar en condicion de
vulnerabilidad a gran parte de su pobiaciéon. Sin embargo, la pobreza en
Chambo no experimentd una variacion del IPNBI como la que se dio en Quero
o incluso como la de Pujili, cantén que también se vio afectado por fendmenos
teliricos de similar magnitud en el mismo periodo, pero con niveles de

pauperizacion de la poblacidn bastante mayores.
5.7.2 El MIE en Chambo

En Chambo, la unica OSG es la Corporacion de Organizaciones
Campesinas e Indigenas de Chambo (CODOCABCH). La CODOCABCH

283

FLACLSO

A omo
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agremia a 9 OPG’s; con presencia activa en 23 comunidades. Estas
organizaciones, de la misma forma que las de Quero, son organicas a la FEINE
y no demuestran una alta capacidad de movilizacidon social con
intencionalidades politicas dentro del proyecto del MIE.

La filiacion religiosa manifiesta del 60% de la poblacién de Chambo es
cristiana-protestante (SIISE 4,5, 2007: s/p); lo cual explica en gran parte la
articulacion ideoldgica y la direccionalidad politica que toman las
organizaciones de la CODOCABCH. Si tomamos en cuenta que las
organizaciones evangeélicas buscan una accion colectiva ligada mas al trabajo y
la produccion que a la misma reivindicacién de tipo étnico, como si lo hacen las
organizaciones relativas al ECUARUNARI, podemos entender que, en el caso
de Chambo, la CODOCABCH ofrece estimulos para la accién colectiva de los
campesinos indigenas que se corresponden con una ética en la cual la
movilizacion contenciosa esta fuera de las opciones que maximizan el interés
de los individuos.

A decir de Humberto Cholango, presidente de ECUARUNARI, en
Chambo una vez institucionalizada la titularizacion de las tierras y el
reconocimiento pleno de la ciudadania de los indigenas, las organizaciones
perdieron su referente de movilizacion politica; pasando a un momento de
articulacién social con la dinamica productiva. Por eso, el lider del MIE califica
como “inexistentes” politicamente a las organizaciones indigenas de Chambo,
ubicandolas mas bien en el plano de asociaciones de tipo mercantil, religioso y
en algunos casos de caracter gregario®®.

En nuestras observaciones de campo, constatamos el bajo nivel de
vinculacién politica que tienen las organizaciones en este cantdn. Encontramos
que el eje de la religiosodad y el culto moviliza a buena parte de las
asociaciones que fungen como OPG. Al visitar las sedes de estas
organizaciones nos topamos con que gran parte del trabajo organizativo se
hace en base al voluntariado y la iglesia (evangélica) capta y canaliza recursos
en “obras sociales”. Al consultarle al pastor Aurelio Montesdeoca sobre el
sentido politico que tenia la asociatividad y la forma comunal de organizacion

social, supo responder que “el propésito de las OPG’s que participan de la

b Op. cit, entrevista a Humberto Cholango, 08/2007.
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CODOCABCH es el de generar mejores seres humanos y honrar a Jesucristo
(...) a través del trabajo y el cuidado de las familias™°. Con lo cual quedaria de
manifiesto el por qué en Chambo [a accién contenciosa de las organizaciones
sociales no genera una participacion importante en la discusion de los temas

de politica publica local.

5.7.3 La hechura de las politicas pablicas en Chambo

Con la ganancia en las elecciones de 2004 de Rodrigo Pazmifio,
mestizo, comerciante, productor de papas y de militancia social-cristiana, en
Chambo se inugurd una etapa donde se replantearon las practicas de gobiemo
que hasta ese momento eran autoritarias y clientelares. La alcaldia de
Pazmifio, que contd con mayoria en el Concejo Municipal, desde su inicio se
planteé como objetivo “generar un gobierno local que se caracterice por la
participacién democratica y activa de los diferentes sectores sociales
organizados"*%.

Al consultar a Pazmifio sobre cuales fueron las primeras acciones que
emprendié en su gestion para alcanzar su objetivo, el Alcalde sefialé que fue la
firma de dos convenios el hecho que “marcé el inicio de una gestién municipal
diferente”. Ei primer convenio que firmé el Alcalde para la cooperacion y
asesoria en la reingenieria de los procesos gubernamentales fue con el
Ayuntamiento de Madrid; mientras que, el el segundo convenio se firmo con la
Escuela Politécnica Nacional. Las dos instituciones, en conjunto, desarrollaron
un diagnostico de la realidad socioeconémica del canton que serviria de base
para la discusion abierta sobre politicas publicas que se trataria de propiciar en
un segundo momento. Sin embargo, ninguna de las instituciones propuso la
confeccion de un plan de desarrollo estratégico de manera institucionalizada;
asl como, tampoco vieron necesario el desarrollo de una planificacion
participativa del presupuesto municipal.

En términos de la evolucion del ITG de Chambo, en 2004 advertimos un
punto de ruptura con la tendencia histérica de pequefias fluctuaciones
alrededor de un puntaje de 1,7 (en escala de 18). Para 2005 y 2006

5 Fragmento de entrevista a Aurelio Montesdeoca, pastor evangélico en Chambo, realizada el 26 de

aégﬁosto de 2007.
% Fragmento de entrevista a Rodrigo Pazmiiio, alcalde de Chambo, realizada el 26 de agosto de 2007.
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observamos, efectivamente, un cambio en las practicas de gobiemo. Sin ser un
ejemplo de la gestion pablica a nivel nacional, es claro, segin lo vemos en la
grafica 5.28, que en Chambo durante los dltimos afios se han desarrollado
importantes  esfuerzos para llevar adelante practicas gubernativas
participativas, transparentes y donde el Municipio no es el actor Gnico en la
hechura de las Politicas Publicas.

Es de resaltar que en Chambo la practica de la Minga es cotidiana y
frecuente para la realizacion de obras de infraestructura basica que no
requieren de una intervencion técnica, ni de materiales especializados o que
impliquen una alta inversidn econdmica. Asi constatamos que comunmente se
convoca a mingas para arreglo de vias, construccion y ampliacion de canales
de riego, limpieza, etc. Este hecho hace que en términos generales, adin
existiendo una minima rendicion de cuentas y una casi nula planificacion y
toma de decisiones participativa, hasta 2004, la linea de evolucién del ITG no
sea tan cercana a cero, aun cuando es todavia muy baja para la escala de 18.

Grafica 5.28
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Las practicas gubernativas “virtuosas” que monitoramos en Chambo, a
partir de 2004, son aquellas relativas a la inclusion de la figura de la minga
como una manera de promover formalmente la implementacion participativa de
las politicas publicas. Por otro lado, es importante sefialar que tanto la
planificacion participativa, como la rendicién de cuentas sufren cambios en la
forma de concebirse como parte integral de una "gestion de gobierno local
democratico” de la alcaldia de Pazmifo. Asi, al revisar la grafica 5.29 de
evolucién en el tiempo de los tres componentes de nuestro ITG, encontramos

que la planificacion participativa es la que experimenta un mayor repunte con el
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cambio de administracién municipal (linea azul); mientras que, los cambios
relativos a la rendicion de cuentas han sido mds bien incrementales, pero a
partir de 2002 con la implementacién de la ley nacional de transparencia en el

acceso a la informacion publica.

Grafica 5.29
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5.7.4 El disefio-planificacion participativa

Visto en una escala ampliada, el cambio experimentado en 2005 en el
puntaje de planificacién participativa se debe, como se ha dicho, a la
realizacion de diagnodsticos y talleres para la planificacion estratégica en el
canton. Es claro, que con la colaboracion de los técnicos del Ayuntamiento de
Madrid y de la EPN, se potencid la intencion discursiva del alcalde en cuanto a
la inclusidn de las iniciativas particulares y de organizaciones en la formulacion
de las politicas publicas.

A pesar de que en la escala ampliada vemos un cambio dramdtico de la
puntuacion del componente planificacién participativa de 0 a 1,5 en dos afos,
en la escala de 0 a 6, que es en la que mesuramos este componente, el
avance parece ser mas bien modesto, conforme lo vemos en la grafica 5.30. La
razén de aquello se debe a que los procesos de planificacidin participativa adn
no han sido institucionalizados formalmente y, por otro lado, tampoco han
superado una sombra coorporativista en la convocatoria a la participacion
ciudadana. ya que la convocatoria se la hace por invitacién directa y por
escrito a los miembros de las organizaciones presentes en el canton:
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asociacion de transportistas livianos, cooperativas de taxis, juntas de aguas,
iglesia evangélica, iglesia catdlica, CODOCABCHentre otras.

Es de resaltar que las memorias de los talleres realizados, todos ellos en
la cabecera cantonal, es esquematica y recoge los acuerdos y {0s puntos del
orden del dia a tratar. En los documentos a los que tubimos acceso no se lleva
una memoria historica de los debates y los puntos en desacuerdo, ast como de
donde salieron las propuestas. Por otro lado, pese a ser una convocatoria
signada por el alcalde, no cuenta con una resolucion u ordenanza municipal
que la respaide, excepto los dos convenios que enmarcan la cooperacion
interinstitucional a los que hace referencia el Alcalde Pazmirio.

Gréafica 5.30
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5.7.5 Implementacién participativa

En Chambo, a decir del presidente de la comision de planeamiento y
urbanismo, Juan Tene, “la minga ha sido una practica que se ha mantenido por
generaciones, desde nuestros antepasados, para que la comunidad trabaje
para lograr los bienes publicos™’. Mas alla de si son o no bienes publicos las
obras de infraestructura que se logran desarrollar con el esquema de
implementacién participativa de las politicas plblicas, lo importante de la
declaracion de Tene es que la minga ha sido un uso comin en la cultura de las
politicas de Chambo. Con ello quiero explicar porqué en fa grafica 5.31 el
componente de Implementacién participativa de las politicas publicas no parte

%7 Eragmento de entrevista a Juan Tene, presidente de comision de planeamiento y urbanismo de
Chambo, realizada el 26 de agosto de 2007.
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de cero y mas bien durante el periodo 1996-2004 la evolucién de este indicador
nos miestra que ha permanecido constante en un puntaje de uno (en escala de
seis).

Grafica 5.31
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El punto de quiebre y ascenso en la linea de la gréafica 5.31 nos dice que
con la nueva gestion municipal, se logré institucionalizar de cierta medida a
través de convenios y acuerdos formales la participacién de la poblacion en la
ejecucion de las politicas. Sin embargo el reconocimiento formal, no implica
una institucionalizacion fuerte del mecanismo, ya que las reglas de
participacién y la norma misma que la rige no es del todo completa ni
especifica. De tal forma que en el computo de nuestros datos observados
registramos un puntaje relativamente bajo de 2 en una escala de 6, pese a los
esfuerzos realizados por la poblacién y el mismo municipio por hacer de esta

practica el centro de atencién de su gestion.

5.7.6 Rendicion de Cuentas
Para hablar de la evolucién del componente de rendicion de cuentas,

nos referiremos a las tendencias y cambios que nos presenta la grafica 5.32. Al
igual que en Quero, donde encontramos una baja presencia del MIE, en
Chambo la capacidad de “enforcement” de parte de la ciudadania para hacer
cumplir los acuerdos y compromisos del agente gubernamental es
practicamente nula. La linea azul horizontal, de la grafica 5.32 nos dice que no
hay capacidades institucionales, ni tampoco acciones colectivas registradas,

que nos hagan pensar que durante el periodo de andlisis haya existido una
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interpelacién, desde los actores organizados, hacia el actor gubernamental
para exigir se cumpia con el mandato del principal.

Para continuar con la descripcion de la evolucién incremental del
componente rendicidn de cuentas, marcado en linea verde, es inevitable
discutir las razones de los cambios en la transparencia en el acceso a la
informacion publica. Para ello, es importante revisar la evolucion de la linea roja
en la grafica 5.32. Como vemos, lo que denominamos cambio incremental en la
transparencia, tiene dos puntos de ruptura en las tendencias historicas: el
primero que se da en 2001, tiene que ver con acceso a informacién organica-
institucional; y el segundo, en 2005, que tiene que ver con el cumplimiento total
de la Ley Nacional de transparencia. Por tratarse de un promedio entre los
veintiocho observables ponderados de trnasparencia y los dos observables de
“enforcement’, la linea verde va a reflejar la tendencia de la linea roja, pero en

un nivel menor, en cuanto al puntaje alcanzado.

Grafica 5.32
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En los pormenores del cumplimiento de la ley nacional de transparencia
y acceso a la informacidn publica, debo senalar que en 2002, una vez expedida
la ley, el alcalde opta por hacer un primer esfuerzo comunicativo de los datos
exigidos en la ley; sin embargo se alcanza a cumplir con apenas 7 de los 28
items, lo cual no representa un mayor ascenso en el puntaje registrado. El tipo
de publicacién fue impreso, en espafiol solamente, de distribucion restringida a
los eventos organizados por el municipio y de un tiraje de 1000 ejemplares.
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El uso de medios radiados, si bien no es extrafic para los ultimos dos
alcaldes, no ha sido el mas explotado, ya que la periodicidad de las
intervenciones es irregular y no tiene el formato de comunicacion bilateral con
la comunidad, sino que se da de forma unilateral y muchas veces solo en
entrevistas puntuales, donde las respuestas se dirigen al entrevistador de

turno.

E! flujo de la informacion, es importante sefialar que, en 2005 cambia de
criterio, al menos para los items relativos a datos sobre presupuestacion y
organico-funcionales del municipio como organizacion, ya que sin necesidad de
solicitud formal, un ciudadano cualquiera puede recibir esta informacion de
manera gratuita y de forma relativamente agil ya que existe material de difusién
en lugares estratégicos del cantén. Por otro lado, hay que sefalar que con la
apertura del portal web, se ha logrado publicitar 20 de los items requeridos en
la ley ya en 2006. Sin embargo el tema de la conectividad es una traba que
imposibilita al 98% de la poblacion tener facil acceso a estos datos. Esto es
prueba que el mecanismo de transparencia no estd disefiado para rendir

cuentas a la poblacién de Chambo, sino a los niveles superiores de gobiemo.

5.8 PUJILI
El cantén Puijili se ubica en la provincia de Cotopaxi, 140 km. al sur-este

de Quito; su poblacion, segln el censo de 2001 es de 60.728 personas, de las
cuales el 85,47% es indigena y cuyo 99% es de nacionalidad Kichwa (SIISE,
2007). Pujili, que obtuvo el estatus de canton en 1856, administrativamente se
divide en siete parmroquias; en la zona urbana (parroquia Puijili) habita el
21,33% de la poblacién y en la zona rural (el resto de parroguias) el 88,77%.

5.8.1 La dindmica productiva

La estructura de la PEA de Pujili refleja que alrededor de la agricultura
se congrega econdmicamente al menos el 73% de la poblacién (verse grafica
5.33). Lo cual quiere decir que la produccion de bienes primarios es la base de
la economia local. Por tratarse, también, de un canton de paramo andino, la
produccién se centra en tubérculos, hortalizas de altura y actividades de
ganado menor. La porcion de territorio dedicado a la ganaderia (20% de las
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tierras cultivables) es significativamente menor que la dedicada a la agricuftura
(60%). Aun cuando existen todavia haciendas de gran tamario bajo el esquema
de trabajo asalariado, es de resaltar que en Puijili el minifundio produjo, en gran
medida, la pauperizacion de la poblacién y la migracién interna de la misma
hacia Quito y Guayaquil. Prueba de ello es el estancamiento de la tasa de
crecimiento poblacional en un nivel bajo y por otro lado una pirdmide
poblacional robusta en los adultos mayores y en los menores de 15 afos®®®
Grafica 5.32
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5.8.2 El MIE en Puijili

Pujili es un caso especial en cuanto a la presencia del MIE, ya que, si
bien es cierto que el 85,47% de la poblacién es indigena y el 100% de la misma
participa en al menos una organizacion de base relativa al MIE®®; segun
nuestra categorizacion, la presencia del MIE es baja. Ello se debe a que en
Pujili se detecta un bajo nivel de organicidad (monitoreado a través de la
capacidad de movilizacién contenciosa y la articulacion con las acciones
colectivas de los niveles superiores de la organizacion). Por otro lado, pese a
tener una estructura formalmente reconocida y que participa en las elecciones
locales de manera constante, el MUPP NP nunca ha conseguido estar entre las
dos primeras fuerzas politicas del cantén. Lo cual en si mismo hacen que Pujiti

™% yerse en capitulo 1 de la dinamica poblacional de cada uno de los cantones.
® Para un anélisis exhaustivo del caso de Pujili, en términos de las razones de la baja incidencia del
MIE, verse (Rodriguez, 2008)
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sea un caso atipico y digno de ser estudiado con més detalle, una vez revisado
el capitulo 4.

Para Lourdes Tiban (2003), el proceso de organizacion del MICC en
Pujili se ve accidentado por los recurrentes conflictos sobre la posesién de la
tierra. Durante los noventa existieron multiples tensiones que obligaron a los
dirigentes a extremarse y mediar en base a la justicia indigena respecto de
estos conflictos. Sin embargo, al carecer de formalidad institucional estas
mediaciones, con el tiempo recaian en nuevos conflictos. Por lo que muchas
veces la legitimidad de los lideres comunales se veia afectada.

Otro fenémeno particular de Puijill en cuanto al proceso organizativo es
que precisamente por los graves problemas de pobreza y vulnerabilidad, las
acciones colectivas del MICC han sido conducidas para interpelar a las
autoridades provinciales o nacionales. Sin embargo en el &mbito local ha
habido un extrafiamiento de la polito local, como lo sefialamos oportunamente
en el capitulo 1y 4.

Pese a que en Puijili se registran, segin datos del CODENPE, 7 OSG
organicas al ECUARUNARI, fas mismas que agrupan a 175 OPG’s donde
milita el 100% de la poblacién indigena, el MUPP NP no logra tener una
votacion sostenida y lo suficientemente alineada a lograr ganara las elecciones
de alcalde. Por lo cual es interesante observar de cerca el papel que tiene el
Alcalde Arrollo, quien ha ocupado el cargo por mas de 4 periodos consecutivos.

Es importante para este estudio tener en cuenta este caso, debido a que
incluso sin tener una alta presencia del MIE, en términos de resultados tanto
electorales como contenciosos para la polito local; la dindmica cultural relativa
al ethos comunitario y a !a cultura de la politica de la poblacion,
mayoritariamente indigena, nos permitira explicar ciertas practicas gubernativas
en el espacio cantonal.

En otras palabras, para efectos de este estudio, no me centraré en
analizar los por qué hay un desfase entre los fracasos electorales del MUPP
NP y el relativo éxito organizativo de las 7 OSG’s de Pujili. En lugar de aquello
me ocuparé de dar cuenta en como el ethos comunitario da forma a la
participacién de los actores no gubernamentales en un entomo altamente

clientelar y directivo en la generacion de politicas publicas.
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5.8.3 La hechura de las politicas publicas en Pujili

Durante los ultimos veinte afos, Pujili ha sido gobernada por un alcalde
afiliado a la lzquierda Democratica (partido de tendencia social demédcrata). El
esquema de gobierno alrededor de su figura ha sido altamente directivo y

personalista. Asi lo expresa el propio alcalde

Mi gestion ha sido exitosa debido a la disciplina que he logrado impartir tanto en el
municipio, como en la misma poblacion y a la cagacidad de liderazgo que he sabido
mostrar para afrontar las crisis de nuestro pueblo™®

Lejos de los tintes discursivos que pueden generar las declaraciones del
Alcalde, a decir de Fernando Velastegui, oriundo y residente urbano de Puijili, el
autoritarismo del cuatro veces alcalde ha marcado fa vida politica y la forma de

entender las politicas en el canton:

Arrollo es un personaje autoritario, con quien es dificil hablar o discutir desde un punto
de vista que no sea el de él. Como politico ha sabido manejar bien a los hacendados e
inclusive a los indios {...) Al principio entr6 en una alianza con algunas de las
organizaciones cercanas a la Casa Campesina, esto en 1992 cuando todavia no habia
Pachakutik {...) no le apoyaban todos, perc fue suficiente para mantener contentos a
una parte de los dirigentes indios (...) claro, como nunca ha ido en contra de los
hacendados como Rodriguez Lara y compaiiia ¢llos han sostenido sus campanas
electorales {de Arrollo), ya que al final les conviene, porque las obras y las licitaciones
siempre les favorecen a los mismos de siempre, las familias que fueron y siguen siendo
duedas de las mejores tiemras.

Al analizar la evolucién del ITG en Pujili, encontramos varias
peculiaridades. En principio, si vemos el cambio sustantivo que tienen los
observables de 1996 a 1997, notamos un saito enorme de seis puntos en
escala de 18, conforme lo apreciamos en la grafica 5.34. Tal salto se debio a
un hecho Asimismo dramatico e inesperado, el terremoto de Pujili de
noviembre de 1996. La razén fundamental del salto en el puntaje, se debe a
que para lograr reconstruir la infraestructura basica del cantén, bajo una
circunstancia de emergencia, se involucraron, casi sin beneficio de inventario,
practicamente todos los miembros de la comunidad politica en las tareas de

implementacion del plan de reconstruccién emergente del Canton.

3 Entrevista a Marcelo Arroyo, alcalde de Pujili, realizada el 19 de agosto de 2007.
30! Enyrevista a Fernando Velastegui, morader de Pujili, realizada el 19 de agosto de 2007
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Grafica 5.34
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Como podemos apreciar en la grafica 5.34, luego de 2000, cuando
termina la intervencidon de los organismos gubemamentales {(nacionales)
encargados de la reconstruccion y el apoyo comunitario, el ITG se estabiliza en
un nivel cercano a los 4 puntos en la escala de 18. Para lo cual existen varias
explicaciones.

Debido a la situacion de emergencia ocasionada por el terremoto
ocurrido en 1996, las practicas directivas “top-down” del alcalde Arroyo se
vieron modificadas de manera abrupta. Los factores que incidieron
directamente en este fenémeno fueron: por un lado la intervencion del gobierno
nacional, que desplazo al alcalde de su protagonismo y hegemonia en la red
politica local, a través de un recurso como la declaratoria de territorio en
emergencia, que sin duda es privativo de ese actor nacional duefio del
monopolio de la fuerza. Mientras que por otro lado la falta de recursos del
mismo municipio para atender a la emergencia lo obligd a ceder otros espacios
de poder ante actores internos como las organizaciones sociales y ante actores
externos como ONG's.

Veamos brevemente como se dio la intervencidn estatal. Segun datos
oficiales (MEF, 2000: s/p), durante la declaratoria de emergencia del canton
Pujili, por motivo del terremoto se entregaron recursos equivalentes a tres
veces el presupuesto anual del municipio. Sin embargo, el flujo de recursos
financieros no fue directo del Ministerio de Finanzas al Municipio, de hecho tan
solo un 10% del total entregado fue una ampliacién de la partida presupuestaria
original de Pujili; el resto de recursos, el 90%, se canalizaron via ministerios,
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coordinados por un una comisién de atencion a la emergencia presidida por el
Gobernador de la provincia de Cotopaxi®®2.

Mas alld de la desconfianza y el deseo de quitarle protagonismo al
alcalde Arrollo, de parte del mismo presidente de la republica, al ver la forma en
como llegaron los recursos para atender a la emergencia observamos un hecho
particular, que es la subita recomposicién de la red politica local, en la cual se
sitta como nuevo actor central el gobierno nacional. El instrumento de politica
puntual gue usé el actor gobierno para emprender la reconstruccion del cantén
fue el plan de reconstruccion emergente de Pujili (EI Comercio, 2000: A2).
Dicho plan se elaboré bajo una metodologia corporativa, y de convocatoria
cerrada, ya que en las 10 reuniones que mantuvo el comité de emergencia, se
contabilizan a 10 actores sociales, a mas de la iglesia catdlica, que participaron
de las reuniones; de los cuales 3 son parte organica del MIE. Lo cual nos hace
observar niveles de participacion restringidos, aunque operativamente
eficientes dentro de las restricciones (sobre todo presupuestales) que se
manejaron.

Vista desde la comunidad, la intervencion gubernamental durante la
emergencia a decir de Velastegui tuvo los siguientes particulares:

El gobierno luego del terremoto nos auxilig, en verdad legaron desde los militaies, Ia
defensa civil y brigadas de algunos ministerios (...) aca se quedaron un tiempo, nunca
fue suficiente ayuda, en esos dias faltaba de todo y hubieron muchas perdidas (...)
muertos y heridos por todo el pueblo, pero mas en las comunidades (...) ahi casi no
tenia nada que ver el alcalde, porque eso venia mas de Quito, se vela que |a plata
venia de alla (...) Ja comida, las donaciones, todo mismo (...} pero ya le conoce al
licenciado Arroye, siempre sale primerito en la foto y entregando hasta las cosas que

no son de &1.3%

En las declaraciones de Velastegui no encontramos referencias sobre la
eficiencia del plan de reconstruccion de Pujili, nos centramos mas en el pape!
del alcalde. El cual definitivamente cumple un rol permanente de
autopromocion politica.

Pese a la declaracion de territorio en emergencia que hizo el gobierno
nacional y al llamado a la cooperacion de organismos no gubernamentales de

todo tipo, durante el periodo de reconstruccién de Puijili, que oficialmente

32 En Ecuador en el nivel provincial existen dos autoridades, la una nombrada por el Presidente de la
repuiblica, el gobernador, que es la representacion formal del ejecutivo en la provincia y la otra autoridad
es de eleccién popular (voto), el prefecto, quien preside el concejo provincial y que tiene autonomia de
obierno local con presupuesto propio.
% Op. Cit entrevista a Velastegui, 08/2007.
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termind en 2000, practicamente sélo dos ONG’s actuaron dentro del canton
con proyectos relativos a la participacion y construccion de ciudadania. Ello se
plasma en el no cambio de las practicas del gobiernc local tanto en la
planificacion participativa y en la rendicion de cuentas. Es decir, ante una
ausencia de actores externos que sensibilicen a un actor central, directivo en la
gestion de gobiernc y en la toma de decisiones publicas, no existio un incentivo
fuerte para que las practicas de gobiemo se modifiquen a favor de la
participacion y la apertura de comunidades de politicas publicas para la
hechura de las politicas.

Al revisar de manera general la evolucién del ITG nos encontramaos con
una particularidad que iremos analizando en los siguientes apartados, que la
apertura a la participacion y a la coordinacion entre actores distintos al estatal
en las practicas de gobierno de Pujili fueron casi exclusivamente las relativas a

la implementacion de politicas.

5.8.4 Implementacién

En la grafica 5.35 podemos ver el fendémeno diferenciado de la evolucion
de la implementacién participativa versus la practicamente nula rendicion de
cuentas y la minima planificacion participativa. Como lo apuntaba mas arriba, et
salto de 1997 se debe a la emergencia de reconstruir el pueblo, lo cual fue
posible de manera “espontanea” en cuanto se dio el desastre natural. Asi lo
recuerda Velastegui “cuando ocurrid el terremoto, sin que llamara el alcalde, en
los barrios y en las comunidades se organizaron mingas que no terminaron
hasta el afio 2000, cuando se terminé la intervencion del gobierno para atender

la emergencia y la reconstruccion™*.

% Ihidem
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Luego de 2000, como era de esperarse, las mingas dejaron de tener la
intensidad, en términos de recursos dispuestos (capital y trabajo), y la
frecuencia que requeria la emergencia de un terremoto que dejo a su paso 200
muertos y mas de 10 millones de ddlares en pérdidas materiales (El Comercio,
1996). Ello se ve en la continuacién de la linea roja en la grafica 5.35. Sin
embargo al conversar con el alcalde Arrollo, encontramos que las mingas se
volvieron una “férmula exitosa para incorporar a la poblacién en los asuntos del
municipio, sin generar los molestos problemas de las discusiones eternas sobre
el presupuesto o la direccion de las politicas municipales™®. Por lo cual de
manera discresional el Concejo municipal asumié a las mingas como una
politica para “la ejecucién de responsabilidad compartida de obras publicas”
(IMP, 2007: s/n}. Es decir, que para el municipio la forma de trabajo comunitario
minga es un instrumento de ejecucion de obra pablica que permite ahorrar
recursos y “responsabilizar a los beneficiarios de las obras sobre la importancia
y el costo que generan™%,

Es clarc que para el Concejo Municipal, donde apenas un concejal,
electo en 2000 era del MUPP NP, la prioridad no era generar practicas de
gobierno participativas, sino que detectamos que politicamente Arroyo se
apropia del discurso de la participacion social como una practica “virtuosa” de
un gobierno “progresista’, y hace ver que su alcaldia incorpora a la m,inga
como una forma de hacer posible esa practica. Operativamente, Arroyo adopta

% Op. cit, entrevista a Arroyo, 08/2007.
% Ibidem.
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el esquema de Otavalo y Salcedo para 200; sin embargo el criterio de
asignacién de los recursos de “responsabilidad compartida es discrecional al
alcaide y su normatividad es escasamente formalizada. Con lo que claramente
se trata de una practica clientelar y de “premio” a la fidelidad politica de los

grupos y comunidades o parroquias que se alinean con su postura.

5.8.5 Disefio- Planificacion

En lo que se refiere a planificacién participativa; de la informacién
recabada, no existen indicios para confirmar la afirmacién de Arrollo, quien
manifiesta que su gestion es “participativa y democratica desde la planificacion
hasta los informes de labores™”, ya que no se enontraron actas que
certifiquen la participacion en reuniones formales que sirvieran de base para la
tora de decisiones respecto de problemas pulblicos. Por el contrario existe
una falta de informacién y un archivo limitado a las actas de reuniones del
Concejo Municipal y documentos técnicos sobre la gestion financiera y
urbanistica del municipio. Sin embargo, tales documentos son de acceso
restringido y limatados por |a mediacién de los funcionarios administrativos.

5.8.6 Rendicion de cuentas

En la grafica 5.36 vemos en escala ampliada los minimos cambios, en
cuanto a transparencia, que ha experimentado la rendicion de cuentas en
Pujili, ya que la linea azul, que nos da cuenta del “enforcement”, se mantiene
como una constante de cero durante todo el periodo. Lo cual hace que la tnica
variable que medifique el total del componente rendicion de cuentas sea la
transparencia, linea roja. Al revisar la tendencia observamos un cambio
minimo, pero perceptible a partir de 1998. Ello se dio gracias a que, al contar
con recursos extraordinarios debido a la emergencia, desde las tnstancias
nacionales se obligd al municipio a realizar varias publicaciones donde se
muestre el uso de los recursos.

De la revision de los instrumentos de difusién y comunicacion politica del
Municipio, encontramos que todas responden a una légica de promocién de la
figura del Alcalde. Tanto folletos, revistas e incluso los espacios de radio que

Y7 thidem.
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promueve el municipio centran su mensaje en la “buena” gestién y los
esfuerzos que hace el alcalde para llevar el desarrollo a Pujili.
Gréfica 35

Pujili Rendicién de cuentas de las Politicas
Publicas 1996-2006
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Al consuRar a los dirigentes indigenas sobre las razones de la apatia del
MIE respecto de la participacién en los asuntos publicos del cantén, o como se
hace en otras localidades donde no se logra “ser gobierno” y se opta por “hacer
cumplir a la autoridad local sus compromisos con la poblacion %, los dirigentes
abordados supieron responder de diversas formas. Siendo un elemento comdn
que en Pujili la interlocucion que tienen las organizaciones de base con el actor
gobierno no pasa por el Municipio. A decir de Raul Guanina (dirigente histérico

de la Casa Campesina de Pujili):

EI MICC no negocia con Arroyo porque es indtil (...} el alcalde es una persona necia y
que no entiende |a razon del didlogo, menos del intercultural (...) En Puijili optamos por
conseguir apoyo de la prefectura con el comparfiero César Umaginga desde el 2000 y
los proyectos que se gestionan, salen directamente financiados del CODENPE (...) asi
no nos desg%stamos y preferimos esperar al 2008 para ganar las elecciones con el

Pachakutik “°

Sin embargo, el fendmeno es alin mas complejo que el simple abandono
del canal de dialogo con el alcalde de parte del MIE, debido a la presencia de
un actor hegemonico autoritario y directivo. Bajo mi punto de vista, el discurso
de Guanina corresponde a la continuidad del fendmeno de extrafamiento de la
polity local de parte del indigenado.

Como lo describimos en el Capitulo 4 a través del modelo analitico, para
explicar la no participacion del actor social en la polity local es necesario
entender que al no existir un canal institucional que garantice la incorporacién

3% Frase tomada de la entrevista realizada a Ricardo Carrillo, 08/2007
*® Fragmento de entrevista a Rail Guanina, dingente del MIE en Pujili, realizada ¢l 19 de agosto de
2007.
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del actor indigena en la hechura de politicas publicas, el indigena preferira no
participar de una polity blanco-mestiza, por considerarla extrafia a su
cosmovisién y ajena a sus demandas. Es decir, la utilidad esperada del
participar en la polity, se calcula a través de la capacidad de incidencia de su
accion colectiva; al ver que el Alcalde es impermeable ante las demandas del
MIE e insensible ante las probleméaticas de este segmento de la poblacion, el
actor busca otros espacios para generar el didlogo necesario para dar a luz a
una comunidad de politicas publicas bajo un esquema participativo e
intercultural.

De las declaraciones de Guanina, coincidentes con las de Tello, en Pujili
las instancias del MICC no tienen la necesidad de ser interlocutores del
municipio para conseguir los bienes colectivos que las comunidades
demandan, ya que, otras instituciones de caracter nacional y provincial
direccionan los recursos necesarios para satisfacer de alguna forma las
necesidades que se plantean. Aunque siendo objetivos, al revisar los
indicadores de desarrolio de Pujili, Ja situacion actual del cantén dista mucho
de un 6ptimo entre las condiciones minimas de bienestar que puede demandar
una poblacién y las que se obtienen productote la oferta de bienes y servicios
de parte de los organismos gubermnamentales como el CODENPE y la misma
prefectura.

Por otro lado es de sefalar, que los cuadros dirigenciales de Pujili rara
vez prefieren competir en las elecciones locales, ya que su horizonte de gestion
politica esta en el nivel provincial, para quienes persiguen una eleccién popular,
o en el nivel organizacional de tercer grédo, para quienes prefieren hacer su
“carrera politica” dentro del MIE. Nuevamente, esta afirmacion la corroboramos
testimonialmente con las declaraciones de Maria Tello, dirigente juvenil del
MICC en Pujili:

La verdad si me dieran a escoger aurita yo no quisiera una candidatura en Pujili (...)
serla preferible buscar algo a nivel de Cotopaxi, ya sea en la prefectura o en el
congreso {...) acd mas nos qguemamos, es muy dificil jalar alo aca (...) ya se ha de ver
dado cuenta ese alcalde es un temible (...) los compaiieros dice que con fuerza en
2008 si ganamos (...) pero para mi no seria tan importante participar aca como si me
dieran chance de ir a Quito a la ECUARUNAR! o como le digo a ta prefectura, algo con
mas chance de hacer mas cosas®"

9 Fragmento de entrevista a Maria Tello, dirigente juvenil del MICC en Pujili, realizada el 20 de agosto
de 2007,
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Volviendo sobre la rendicién de cuentas en Puijili, y para concluir este
acapite, es necesario sefialar que a nivel interno de las organizaciones si
evidenciamos un alto nivel de rendicién de cuentas, pero que se aplica solo a
las politicas que se coordinan con la prefectura. De hecho para Ceésar
Umaginga, prefecto provincial, la atencién a Puijili ha sido prioritaria, como lo
refleja su informa de labores de 2004 y 2005, donde se establece que en
términos de recursos a cada habitante de Pujili, la prefectura, le asigna 1,5
veces mas que al resto de habitantes de ia provincia. Por otro lado, en las
casas comunales de las parroquias rurales de Pujili es posible encontrar
material impreso, tanto en kichwa, como en espafiol, de “rendicion de cuentas’
del prefecto, a ello se suma la presencia de al menos una vez al mes del
mismo prefecto inaugurando obras, visitando las comunidades e incluso siendo
participe de las mingas. Lo cual confirmaria nuestra hipétesis de que en Pujili
efectivamente la participacion politica del MIE salta la instancia municipal para
establecer un didlogo con la autoridad de nivel provincial. Sin embargo este
salto implica el extrafiamiento de la polity local y un hecho que se contradice
con el proyecto politico del MIE, que es la imposibilidad de articular un espacio
publico de dialogo intercultural en el nivel local, ya que en Puijili si bien existe
un cierto nivel de gobernanza, este se ve menoscabado precisamente por la no
apertura de los canales de dialogo institucionales con la autoridad local y el

resto de actores sociales.

5.9 CONCLUSIONES
De ésta forma quedaria confirmada, de acuerdo al procesamiento

estadistico de los datos observados, que entre mayor presencia del MIE en
una comunidad politica (de las caracteristicas de nuestros casos), mayores
puntajes de ITG se obtienen. Adicionalmente, aunque no de forma categdrica,
podemos confirmar que el componente socio-contencioso de movimiento
social es mas importante que el del partido politico en términos de resuitados
del ITG. Y, finaimente, que aun cuando exista baja presencia del MIE, el hecho
de existir formas organizativas, que conserven el ethos comunitario como
forma de participacién politica colectiva, se originan mejores practicas de

gobierno en gobernanza que de no existirlas.
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Al ver de cerca el proceso de generacion de practicas colectivas deliberativas
en el espacio publico cantonal, para el caso de Cotacachi, tuvo dos elementos
que se acompanaron desde 1997, que son: instituciones informales relativas a
la participacion de los miembros de la comunidad politica, asociadas al ethos
comunitario andino-kichwa; e, instituciones formales que reglamentan una
serie de procedimientos para la toma de decisiones publicas de manera

Y1)

colectiva, normando al resto de ““stakeholders™, de acuerdo a parametros
deliberativos y toma de decisiones en consenso.

La experiencia del Cotacachi, pese a ser exitosa en términos de las
mediciones hechas, de acuerdo a nuestro ITG, muestra limites como el riesgo
de que no solo la percepcidon de corporativismo en la composicion de la
asamblea se generalice en los actores no organizados. Ademas encontramos
que !a dependencia financiera de recursos de la ONG’s hace vulnerabie al
proceso como a las instituciones que lo sustentan. También es evidente que la
gestion de Tituafia no ha sido ajena a ciertas practicas clientelares en el
manejo del presupuesto participativo; pero que se tratan de solventar con
gjercicios cada vez mas profundos de rendicidén de cuentas.

El proceso de generacién de practicas colectivas deliberativas en el
espacio publico cantonal, para el caso de Cotacachi, tuvo dos elementos que
se acompanaron desde 1997, que son: instituciones informales relativas a la
participacién de los miembros de la comunidad politica, asociadas al ethos
comunitario andino-kichwa; e, instituciones formales que instituyen una serie
de reglas para la toma de decisiones, normando al resto de actores, de
acuerdo a parametros deliberativos y toma de decisiones en consenso.

En el caso de Salcedo, caso 2 de baja presencia del partido politico y
alta de! movimiento social, nos encontramos con que a partir de 2000 se
instauran practicas de planificacion participativa y en 2004 se integra un plan
de desarrollo cantonal con la institucionalizaciéon de la forma de
implementacion participativa “minga”, como ejes de la gestion municipal. Sin
embargo no existe una instancia como la AUC que en el caso de Cotacahi
viene a ser el espacio plblico institucional de coordinacién permanente entre
los ““stakeholders™. Por otro lado, el canton registra un alto componente de
participacion politica de parte de organizaciones con una tradicion

contenciosa. Lo cual potencia iniciativas como la del cumplimiento de |a ley de
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transparencia, con la apertura de espacios donde se le exige al alcalde acatar
los acuerdos generados en los procesos participativos.

En el caso de Pallatanga, es de sefialar que la falta de una cultura de la
politica participativa internalizada en las comunidades hace que las
organizaciones sociales del canton no alcancen a generar ese espacio publico
de debate sobre las politicas que se da en Cotacachi. Esta falta de cultura de
la politica se debe a la dinamica poblacional del cantdn que es basicamente
habitado por agricultores migrantes y desplazados de diferentes lugares de la
Sierra ecuatoriana, que al perder su vinculo familiar y territorial, pierde también
su articulacién organizativa.

A pesar de los intentos por implementar metodologias de participativas
que incentiven la participacion social en la hechura de politicas, en Pallatanga
esos esfuerzos devinieron en el reenmarcamiento de la gestién municipal a
esquemas clientelares en la asignacion presupuestal. Si bien es cierto que la
minga es la base de la implementacion de politicas del municipio,
lamentablemente esta se restringe al ambito de las obras publicas. En cuanto
a rendicion de cuentas, en Pallatanga el Alcalde no tiene interlocutor desde la
sociedad civil que exija el cumplimiento de sus compromisos, menos aln que
genere espacios de evaluacion de politicas para retroalimentar el proceso en
el disefio participativo de las politicas del periodo entrante.

Tanto para el caso de Chambo como para el de Quero, la ausencia de
un actor social que participe activamente en la construccion de la agenda
publica hace que el actor gobierno iocal siga generando esquemas de
gobierno autoritario centralista y directivos. Aun cuando en los dos casos es
perceptible un ligero redireccionamiento de la tendencia del ITG a partir del
Gltimo periodo de gobierno (2004), ello se debe a la exigencia de cumplimiento
de la ley de transparencia de la informacién publica. Por ello encontramos
niveles de transparencia que se elevan a partir de ese afio. Sin embargo, los
flujos de ia informacion revelan que no se trata de un ejercicio de rendicion de
cuentas, sino de un mero traslado de datos, fundamentalmente
administrativos, hacia niveles de gobierno superiores. Lo cual es evidente en
los medios de comunicacién usados, en los dos casos medios electrénicos

cuando menos del 2% de la poblacion tiene acceso a ellos.
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En ultima instancia quiero resaltar que en el andlisis de los casos salta a
la vista que la forma de trabajo comunitario “minga” es una plataforma sin
equanon no s6lo para desarrollar formas de implementacion participativa de
obras publicas, sino ara generar espacios publicos participativos en la hechura
de politicas pUblicas a nivel local. Por lo cual, a manera de recomendacion de
politica plblica debemos tener en cuenta que esa forma de coordinacion
social internalizada en la cultura de la politica no solo de los pueblos
indigenas, sino de la poblacién ecuatoriana con raices en el ethos comunitario
andino, es una base para generar gobernanza local. Claro esta que sobre esta
base hay que generar instituciones formales que normen el comportamiento de
los ““stakeholders™ posibilitando el acceso universal y no solo corporativo a los

espacios de toma de decisiones.
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