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En la gráfica 5.1 apreciamos cómo el municipio de Cotacachi alcanza a 

diferenciar claramente su tendencia a través del tiempo respecto del resto de 

casos. Lo cual gráficamente muestra lo ya dicho en el análisis de la Tabla 5.5, 

donde la media de los puntajes de ITG de Cotacachi es significativamente 

mayor que la del resto de casos de estudio. 

 Sin ser tan marcada la diferencia entre las líneas de evolución del ITG 

de los casos 2, 3, 4, 5 y 6, podemos observar cierta similitud entre la 

trayectoria de Salcedo y Pallatanga, casos 2 y 3 respectivamente. Lo cual a 

breves rasgos  viene a ser, también, la forma gráfica de señalar lo visto en los 

datos de la Tabla 5.5; donde los casos 2 y 3 tienen una media de ITG  muy 

cercana entre sí y cuya diferencia de medias no es significativa, pero que 

favorece al caso 2 donde el componente MS es alto. Para apreciar esto 

veamos la Gráfica 5.2. 

Gráfica 5. 2 
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Si volvemos a la Gráfica 5.1, encontramos un tercer grupo de casos 

donde sus trayectorias se confunden y no es clara una diferenciación de las 

mismas; en este grupo están los casos 4, 5 y 6 de Quero, Chambo y Pujilí 

respectivamente. Para observar a estos casos veamos la Gráfica 5.3 donde 

apreciamos la diferencia de las trayectorias de los mismos en una escala 

ampliada. En la trayectoria de la línea de Quero y Chambo existe cierto 

paralelismo, donde a lo largo del periodo de análisis,  se marcan puntos de 

cambio en las prácticas de gobierno coincidentes en el tiempo, sin embargo es 

claro que en Quero, a diferencia de Chambo hay factores que hacen que su 

comunidad política genere ciertas prácticas que en Chambo son menos 

arraigadas o se dan pero en menor medida.  

Gráfica 5.3 

               
 

Al revisar la gráfica 5.3 establecemos un comportamiento diferenciado 

de la trayectoria de Pujilí respecto de la que presentaron Quero y Chambo. En 

el acápite correspondiente veremos cuales fueron los factores alrededor de 

1997 y 2000 que hicieron posibles ciertas prácticas gubernativas que 

modificaron la trayectoria del ITG de Pujilí, Asimismo daremos cuenta de por 

qué esas prácticas dejan de ser comunes y desciende el ITG en el resto del 

periodo de análisis. 

En la gráfica 5.4 podemos ver de cerca cómo se diferencian las medias 

de estos tres casos que son los más cercanos en cuanto a su ITG. Al revisar 

los resultados, apreciamos lo dicho párrafos atrás, que a pesar de existir un 

bajo componente MS y si se quiere un nulo o bajo PP, dadas las condiciones 

de comparabilidad de nuestros casos (variables de control), siempre va a ser 
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más bajo el ITG de un municipio donde haya ausencia del MIE respecto de 

otro donde exista al menos un componente organizativo mínimo que funcione 

con su lógica orgánica. 

Gráfica 5.4 

     
 

En la gráfica 5.4 podemos apreciar que incluso por encima del caso de 

Quero (donde existe baja presencia de los dos componentes de presencia del 

MIE) encontramos a Pujilí, nuestro caso 6. Ello nos dice que a pesar de tener 

bajo el componente de MS, la comunidad política genera mejores prácticas de 

gobierno (en términos de gobernanza local) que de no existir presencia del 

MIE. Comparando los casos Quero y Pujilí desde sus medias en la gráfica 5.4, 

podemos decir que el hecho de tener baja o nula presencia del partido político 

no representa una diferencia significativa en términos de los resultados 

obtenidos. Lo cual nos llevaría a confirmar que el componente socio-

contenciosos es más importante que el partidista. 

A continuación explicaré, caso por caso, las circunstancias políticas y 

los eventos que posibilitaron cambios significativos en las prácticas 

gubernativas de cada uno de los cantones analizados. Debido a la diferencia 

significativa del ITG que muestra el caso de Cotacachi, haré un especial 

énfasis en el caso 1, sin descuidar los casos 2 y 3 que son de especial interés 

para explicar cómo se confirma la hipótesis secundaria 3. Ello nos permitirá 

enfocarnos en los porqué sí se dio alta gobernanza, más no en los por qué no 

se dio, que serán objeto de investigación de ulteriores aportes. 

 
5.3 COTACACHI 
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   El cantón Cotacachi se ubica en la provincia de Imbabura y su población, 

según el censo de 2001, es de 37.215 personas; de las cuales el 80,7% es 

indígena, cuyo 95% es de nacionalidad Kichwa (SIISE, 2007). El cantón se 

compone de nueve parroquias, distribuidas en dos zonas geográficas que 

marcan la dinámica económica del cantón: la zona urbana, que concentra el 

20,14% de la población y la zona rural, a su vez compuesta por la zona de 

páramo y la subtropical (parroquia de Intag),en las que habita el resto de la 

población (79,86%). 

5.3.1 Dinámica productiva 
En los ochentas, a partir de la completa desarticulación del sistema de 

manejo de la tierra hacendario, que condujo al fraccionamiento continuo de las 

grandes propiedades familiares, en Cotacachi se dio un proceso de 

empobrecimiento sostenido de la población rural hasta inicios de 2000. Ello, 

según Ramírez (2001), explica que el cantón tenga un IPNBI239 a 2001 del 

77,7%. Lo cual sería una muestra de un cantón cuya dinámica productiva es 

muy lenta.  

Sin embargo, Cotacachi muestra una serie de actividades económicas 

orientadas hacia la producción de artesanías y al turismo, de manera 

complementaria a la agricultura, que es el segundo principal sustento de los 

hogares de los cotacachenses (conforme observamos en la gráfica 5.5). De tal 

forma que en las calles y comunidades de Cotacachi se observa un 

movimiento económico boyante, aun cuando no sea de los más prósperos. 

Gráfica 5.5 

 
 

                                            
239 Índice de pobreza por necesidades básicas insatisfechas. 
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A decir del mismo Tituaña, este hecho marca una gran diferencia con las 

prácticas directivas y altamente centralizadas, que se daban hasta ese 

entonces en el municipio. De tal manera que la convocatoria a una Asamblea, 

con el carácter de instancia máxima en la toma de decisiones públicas del 

cantón, representó el acto político que marcó el salto cualitativo de un gobierno 

local directivo hacia uno más participativo.  

Al computar los datos obtenidos para valorar la gobernanza local en 

Cotacachi, encontramos que en 1996 los puntajes del ITG eran muy bajos, 

cercanos a 1 en una escala de 18. Sin embargo, el solo hecho de convocar de 

manera formal a una asamblea con gran apertura, para la inclusión de la 

mayor parte de “stakeholders” del cantón, significó un salto cualitativo en los 

observables de gobernanza (como lo vemos en la gráfica 5.6). Muestra de este 

fenómeno es el brinco de una puntuación cercana a 0 en 1996 a valores  de 

cerca de 10 en 1997. 

    

Gráfica 5.6 

 
 

Como dije, de 1996 a 1997 se observa el mayor salto en el índice de 

gobernanza. Ya en las tablas desagregadas, los dos indicadores que más 

variaron, fueron los de planificación participativa y el de rendición de cuentas. 

Lo cual nos dice que de 1996 a 1997 se diéron cambios sustantivos en las 

p´racticas de gobierno. 

A pesar de que la decisión de convocar a una asamblea cantonal se dio 

en septiembre de 1996, al igual que la apertura de la información pública y la 

rendición de cuentas; la insidencia de estos procesos (en términos de nuestras 

mediciones) apenas fue tangible en 1997. Por ello, es de señalar que las 
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Gráfica 5.7 

 
 

Si volvemos la mirada a 1996 y examinamos las implicaciones políticas 

de la realización de la Asamblea de Unidad Cantonal, ésta respondió a dos 

motivaciones importantes: 1) impulsar la modernización y reestructuración del 

Municipio de Cotacachi250, y 2), conformar comisiones de trabajo donde la 

gestión de gobierno fuese compartida251. Lo cual, corrobora que los 

observables de planificación participativa, relativos a la institucionalización 

formal, se dispararan en 1997 con relación al año anterior debido a la 

institucionalización formal del proceso252. Pasemos a examinar el juego político 

de los actores para lograr ese nivel de institucionalización formal de la 

planificación y presupuestación participativa en Cotacachi. 

Pese al éxito operativo del primer ejercicio de planificación participativa, 

las percepciones y proyecciones de los actores involucrados en la AUC de 

1996, las discusiones internas tuvieron dos enfoques contrapuestos: a) Para la 

UNORCAC era importante ir de abajo hacia arriba para armar una propuesta 

de trabajo porque se reconocía a sí misma como el único sector organizado; y 

b) la otra tendencia, de actores no organizados y más urbanos, sostenía que el 

proceso de planificación debía partir desde el municipio, convirtiéndolo en el 

eje del desarrollo local. 

                                            
250 La primera reestructuración de los procesos y de las estructuras institucionales del Municipio de 
Cotacachi se basó en la Ley de Régimen Municipal. 
251 Las áreas que se plantearon para integrar comisiones fueron:  salud; mujer; turismo, ecología y medio 
ambiente; producción artesanal y agropecuaria; participación ciudadana y organización; y, servicios 
252 El paso de 0 a 2,5 en el puntaje se debe a que se realizó planificación participativa, con apertura 
amplia, se documentó el proceso y se formalizaron sus procedimientos.  
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multilaterales de diferente tipo para que financian gran parte de los proyectos 

en Cotacachi, reduciendo así la dependencia financiera del Estado. Lo cual 

implica directamente que se amplían los ingresos y se pueden financiar gastos 

que originalmente estarían fuera de la recta presupuestaria del municipio,  

como el mismo proceso de las asambleas y el presupuesto participativo. 

Al consultar al director financiero del municipio, sobre la proporción del 

presupuesto de Cotacachi que se financia con dineros de ONG´s, respondió 

que el mejor indicador para revisar esto es el nivel de independencia 

financiera. Al revisar los datos proporcionados por el BCE al respecto, se 

advierte que la relación entre ingresos propios con total de ingresos del 

Municipio de Cotacachi muestra una tendencia creciente desde 2001 a favor 

de los ingresos propios y en promedio es de 15% anual. Lo  que quiere decir, 

que por cada 100.00 USD que administra el municipio de Cotacachi, 

solamente 15 provienen del Estado (esta situación es observable en la gráfica 

8). 

 
Gráfica 5.8 Nivel de independencia financiera, Municipio de Cotacachi 

Nivel de Independencia 
Cantón Cotacachi
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Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas, Portal de Finanzas Públicas. Elaboración GTZ 

 

El promedio del 15% de independencia financiera de Cotacachi, en 

relación al 50% de dependencia de recursos que mantiene la media de los 

municipios en Ecuador, en sí mismo representa un alto grado de autonomía 

financiera del Municipio de Cotacachi respecto de los recursos que le 

proporciona el Estado, siempre en relación a sus pares en el ámbito nacional. 

Lo cual implica que, de acuerdo a la normativa vigente (Ley de gasto Público), 
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ciudadanía y compartir la toma de decisiones”259. Lo cual es visible en la 

capacidad de “enforcement” que logró la organización indígena. Conforme a la 

siguiente gráfica. 

Gráfica  5.9 

 
 

 Al seguir la línea azul de la evolución del componente “enforcement” de 

lo que hemos denominado Rendición de cuentas, observamos que durante los 

dos primeros años de observación la puntuación es de dos en escala de seis. 

Ello se debe a la práctica informal de ese ejercicio (enforcement para la 

rendición de cuentas), básicamente llevado a cabo por la UNORCAC y sujeto 

a la justicia indígena. Por ello no partimos de cero en este indicador. Según 

reseña el mismo Tituaña, en coincidencia con Andrango y López, durante 1996 

y 1997 el alcalde se comprometió con las organizaciones de base a sujetar su 

mandato a la justicia indígena. Es decir, de no cumplir con el mandato de las 

comunidades o de comprobarse dolo en su gestión, él (Tituaña) se sometería 

al dictamen de un tribunal comunal presidido por los dirigentes sociales del 

MIE y los ancianos de las comunidades. A su vez, este tribunal comunal 

tendría la capacidad de “castigarlo” incluso físicamente, de ser encontrado 

culpable260.  

Para 1998, la evolución de la línea azul en la gráfica  nos muestra un 

claro ascenso, el cual se debe a que en ese año la AUC promulga 

                                            
259 Entrevista a Octavio Ramírez (Presidente de la Asamblea de Unidad Cantonal Cotacahi), 12/08/2007 
260 Los principios por los que se rige la justicia indígena son “no robar, no mentir, no ser ocioso”, los 
mecanismos de justicia son orales y públicos a manera de asamblea ampliada y comunal. Más sobre los 
mecanismos de justicia indígena en el Ecuador y su historia desde una perspectiva de la Antropología 
Jurídica en (Tiban e Ilaquiche, 2002) 
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tributación directa261, se hacían cargo del peso financiero que hacía falta para 

la generación de las obras o de bienes colectivos que no necesariamente 

fuesen de infraestructura. 

 
5.3.7 Implementación 

Así como en los dos componentes anteriores (planificación participativa 

y rendición de cuentas), al revisar la evolución de la implementación 

participativa de las políticas públicas, en Cotacachi observamos que hay un 

ascenso dramático de 1996 a 1997, en la puntuación obtenida. Ello se debe a 

que en la primera asamblea cantonal se acuerda y planifica que el 50% de los 

proyectos de iniciativa municipal en el Cantón debían incluir participación 

ciudadana directa en su ejecución (AUC, 1997). El salto cualitativo, que 

observamos en la gráfica 10, de un punto que da el indicador de 1998 a 1999, 

se debe a la formalización de los mecanismos de participación y la regulación 

del mismo262. Para dar cuenta de aquello revisemos la siguiente gráfica. 

     

Gráfica 5.10 

 
 

5.4 SALCEDO 
   El cantón Salcedo se ubica en la provincia de Cotopaxi,  135 Km. al Sur 

de Quito;  su población, según el censo de 2001 es de 51.304 personas, de las 

cuales el 80,52% es indígena, cuyo 98% es de nacionalidad Kichwa-panzaleo 

                                            
261 Gracias a la Ley del servicio de Rentas Internas No… del… para los contribuyentes cuya base 
imponible es mayor a 6,000 USD les es posible hacer el pago de su impuesto a la renta directamente a 
los municipios o fundaciones autorizadas para la realización de proyectos de desarrollo comunitario.  
262 Conforme lo recogen las actas del Concejo Municipal de Cotacachi de febrero de 1999, donde se 
establece una normativa específica del tema que se procesó ampliamente en la asamblea del 98. 
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         Fuente SIISE 4.5 Elaboración propia. 

En términos de ingreso y de cobertura de necesidades básicas existe 

una brecha enorme entre los trabajadores agrícolas de cuenta propia y 

aquellos empresarios agro-exportadores que son menos del 2% de la 

población. Dejando en medio a los empleados dependientes de estas 

empresas, quienes trabajan por salarios que fluctúan entre 120.00 y 300.00 

USD mensuales264. Lo cual da cuenta de la polarización social y de la 

estructura de producción en Salcedo. Que sin lugar a dudas reflejan el legado 

histórico del esquema de la hacienda, donde el campesinado, casi en su 

totalidad indígena, era la parte de la población con menor ingreso y peores 

condiciones de vida. 

 

5.4.2 El MIE en Salcedo 
 Salcedo ha sido uno de los cantones donde el MIE ha tenido mayor 

presencia en todo el país. El Movimiento Indígena y Campesino de Cotopaxi 

(MICC), que es la OSG correspondiente a la provincia del mismo nombre, ha 

sido piedra angular de varias generaciones de dirigentes de la propia CONAIE 

y ha sido uno de los puntales en las movilizaciones y levantamientos que en 

repetidas ocaciones sitiaron a Quito durante la década pasada (Tibán, 2002). 

En el nivel cantonal, en Salcedo existen cuatro OSG´s265 relativas al MIE, que a 

                                            
264 En Salcedo dos de las seis parroquias (Mulalillo y Holguín) son básicamente productoras de flores 
para la exportación. Sin embargo a decir del Arq. Rodrigo Fierro, director de planificación y obras 
públicas del municipio de Salcedo, “Esas dos parroquias concentran más del 70% de la producción local 
en términos de PIB cantonal”. Fragmento de entrevista a Edison Fierro, 20/08/2007 
265Las cuatro OSG´s son: Unión de Organizaciones Campesinas de Mulalillo (UNOCAM); Corporación 
de Organizaciones Campesinas Indígenas de Cusubamba (COICC); Corporación de Organizaciones 
Campesinas Indígenas (COCIZOS); Asociación de Trabajadores Indígenas (ATI). (CODENPE, 2000) 











257 
 

          
 
 En la gráfica 5.12 vemos claramente ese punto de ruptura en el año 

2000 que asciende hasta el 2001 y luego tenemos un periodo de 

estancamiento hasta 2005, año en que sube de nuevo el puntaje del ITG. En 

principio el estancamiento se debe a tres factores que detallaremos a 

continuación: a) la inclusión de metodologías participativas en la toma de 

decisiones públicas y su posterior falta de seguimiento; b) la incorporación de 

estándares de gestión administrativa en el Municipio sobre la base de la 

transparencia en la gestión pública (a partir de 2005); c) la institucionalización 

de las dinámicas participativas en la implementación de las políticas públicas, 

como una base para la entrega de fondos para obras de interés público (a partir 

de2005). 

 
5.4.5 Diseño-Planificación 
 Al hablar de Gobernanza en Salcedo observamos que la media de su 

puntaje de ITG, durante el periodo de análisis, está solo por debajo de 

Cotacachi con un puntaje de 5,68 / 18. El cambio fundamental en las prácticas 

de gobierno, como lo advertimos en los dos anteriores párrafos, fue la inclusión 

de una metodología participativa en la toma de decisiones públicas en 2000 de 

parte de la alcaldía. esta iniciativa se operativizó como un “ejemplo de la 

modernización de la gestión pública local en el Ecuador” (AME, 2005).  

 El “Plan estratégico participativo de Salcedo” no fue una idea exclusiva 

del Alcalde, ya que contó con el apoyo de varias ONG´s, y fue facilitado por 

técnicos nacionales y canadienses  con el objetivo desarrollar un marco político 
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concreto para, a través del consenso en puntos específicos, legitimar y 

destrabar la gestión de gobierno local, involucrando al universo de actores 

locales en las políticas públicas (IMS, 2000: ). Para ello, es util revisar la gráfica 

5.13. 

  Gráfica 5. 13 

           
 El proceso de planificación participativa que se dio en Salcedo no 

presentó la misma metodología que lo hicieran los municipios de la CGLA. A 

pesar de hacerse numerosos talleres temáticos y reuniones de convocatoria 

amplia, en Salcedo este ejercicio de gobierno, donde el estado pierde 

centralidad en la fijación de la agenda pública y en la toma de decisiones, no 

fue manejado como un hecho político seminal de la gestión del alcalde. Por el 

contrario, al proceso hasta cierto punto le faltó centralidad política en la agenda 

del gobierno local. De tal manera que nunca pasó de advertirse como un 

espacio subordinado a la decisión última del Alcalde. Así lo recuerda Pablo 

García, dirigente de ECUARUNARI:  
Cuando el alcalde de la DP llamó a asistir a las reuniones para hacer el plan de 
desarrollo cantonal, como MICC fuimos muy ecépticos, ya que a diferencia de Guamote 
o Saquisilí, donde las organizaciones indígenas y campesinas fuimos la columna 
vertebral del proceso participativo, en Salcedo se nos invitaba ya por obligación (…) 
sentimos que se les daba más peso como siempre a los empresarios y a los 
floricultores, en menor medida a los dirigentes barriales y como siempre las 
comunidades al ultimo271 
  

 A  pesar de las críticas del MIC, la convocatoria a ser partícipes del plan 

de desarrollo cantonal, fue amplia; aun cuando la participación haya sido hasta 

cierto punto corporativa y no del todo incluyente. Nunca se logró hacer que el 

                                            
271 Entrevista con Pablo García, realizada el 16 de agosto de 2007 













263 
 

pública. Lo cual quiere decir que institucionalmente se procesó como una 

práctica formal la asignación de recursos para la implementación participativa. 

La misma política se mantuvo con el cambio de administración municipal en 

2004 y según la información de la dirección financiera, bajo este esquema se 

dan respuesta a cerca del  75% de las solicitudes de obras públicas de parte de 

las comunidades y barrios. 

  Gráfica 5.14 

             
  

 Más allá de revisar la línea de tendencia de la implementación 

participativa de las políticas públicas en Salcedo. Hay que señalar que el 

reconocimiento formal y la incorporación dentro de los códigos y prácticas de la 

gestión pública de una institución informal ansestral como es la minga, 

representa para el Municipio de Salcedo incrementar su eficiencia, ya que 

optimiza los recursos disponibles y cumple con las demandas de la población a 

quien van dirigidas las obras. 

          Sin embargo, hay que señalar que este esquema se ha restringido como 

política pública a proyectos puntuales de obras de infraestructura y poco se ha 

avanzado en la generación de mecanismos que incorporen estas prácticas 

ansestrales de acción colectiva cooperativa en otro tipo de políticas como la 

gestión de la educación y la salud comunitaria.  

 

5.5.7  Rendición de Cuentas 
  En lo concerniente a rendición de cuentas, al revisar nuestra gráfica 

5.15 observamos en la línea verde una tendencia ascendente y escalonada, 

misma que se potencia a partir de 2003. Tal salto se explica por el cambio 

radical que tienen las prácticas de transparencia en el acceso a la información 
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Dentro de la estrategia de comunicación del municipio de Salcedo 

destacan varias publicaciones que no tienen el nivel de detalle del portal web 

en cuanto a los requerimientos de la LNT, pero que acercan, incluso en kichwa, 

ciertos elementos para mantener a la población informada a cerca de las 

actividades y obras del municipio.  

Por otro lado, el uso de medios como la radio y la prensa escrita no son 

extraños para el municipio, sin embargo se subutilizan los espacios disponibles 

y se ocupan en la difusión de eventos e inauguración de obras que pueden 

interpretarse como de promoción política del propio alcalde. 

El segundo observable de nuestro componente de Rendición de cuentas 

es el de “enforcement”, mismo que a partir de 2000 tiene una evolución 

ascendente. Esto debido a que el ejercicio de planificación participativa dio un 

campanazo de inclusión en los asuntos públicos a varias de las organizaciones, 

que a más de las relativas al MICC, conformaron dos instancias de seguimiento 

y veeduría de la gestión de gobierno municipal. Tales instancias, informales 

hasta 2005, fueron invitadas al 90% de las reuniones de Consejo municipal, sin 

capacidad de voto. Además constan, desde los informes del alcalde Pacheco, 

como interlocutores (a más del MIC, la asociación de floricultorores, los 

maestros y la asociación de barrios) del actor gobierno local en su rendición de 

cuentas. Sin embargo del impulso y el espacio mayor que le da el alcalde Mata 

a partir de 2005, la institucionalización formal de estos espacios no se logra 

hasta 2008. 

 

5.5 PALLATANGA 
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