
EL PROCESO DE PARTICIPACION PARA EL DESARROLLO LOCAL DE

COTACACHI, 1996-2003

Santiago Ortiz Crespo

Septiembre 2003

flAeso . BinUota

Director de la Tesis: Dr. Luciano Martinez

Lectores: Prof. Felipe Burbano de Lara, Prof. Carlos Arcos Cabrera

Programa de Politicas Publicas

FLACSO SEDE ECUADOR



INDICE

CAPITULO 1 LA PARTICIPACION CIUDADANA 12

Antecedentes historicos 14

El debate en America Latina 16

Ciudadania activa ypasiva 19

El desaflo de la identidad 20

La vue/fa de la democracia representativa 23

Los problemas de escala de la participacion 25

Modelo unico y demodiversidad 26

La polltica de/ sujeto 29

Nuevas perspectivas 31

La participacion eiudadana 36

Participacion y desarrollo /ocal 41

L ;,?[ormaeion general ..··· ·..·..··· ··· ..·..·..··· ..······ ..·..itfc. .. ··· ..· 53

af! El poder gamonaly la subordinacion etnica SO : 55
. ~'..

I . l .~ ., I l . ~'IO· 57.a moe eniLaC/OII Co e agro ,~ ..

La explosion edueativa 60

La [ormacion de la Union de Comunas 62

El clasismo 63

El retorno constitucional '" 65

El "retiro del Estado " 67

El movimiento indigena nacional 68

La lucha social y la ciudadanla en Cotacachi 75

CAPITULO 3 ACTORES LOCALES 83

Composicion social 84

Nivel organizativo 87

Demandas e identidades territoriales 91

Los actores 95

Capacidad organizativa y actorla polltica 111

CAPITULO 4 EL PROCESO PARTICIPATIVO 116

La Asamblea 118

F I ... r 173'ornUlS (e participacton _

E/ plan de desarrollo 125



EI presupuesto participativo 130

Conjlictos 133

EI caracter del proceso participativo 145

CAPITULO 5 DEMOCRACIA Y DESARROLLO LOCAL 166

Demucracia participativa y representativa 168

Asamblea - Municipio 169

Democracia )i equidad social R.~ 171
. -VIC",

Carticter inclusivo de la democracia local ~[!. •. tJi4i 176

Autonomia de la sociedad civil ~~(,~ 178

La gestion del desarrollo lucal 179

Inversion 183

Desarrollo economico local 186

Un laboratorio ., 188

CAPITULO 6 CONCLUSIONES 190

Bibliografia 201

. - - _..,_ - .. " ..-' ""." - _..- - ..- _..- - - -- - _.._ _.._ -Sa Ito de pagina ..- - - .." - - _..- - _ - - - - - _ - - - ..- -..



CAPITULO 5 DEMOCRACIA Y DESARROLLO LOCAL

166



Introduccion

Una vez analizado el proceso participativo en el anterior capitulo, en este se trata de

analizar los resultados. AI asumir una definicion fuerte de participacion, es importante dar

cuenta de las posibles consecuencias que el proceso de Cotacachi tiene en dos campos: la

democracia y el desarrollo local.

En este capitulo se analizaran los efectos en esos dos arnbitos. Los

dos estan vinculados, dado que no es posible entender el desarrollo

local. sin comprender el proceso politico e institucional que permite a

los actores tomar decisiones y no es posible pensar una democracia

avanzada sin dejar de tomar en cuenta 10 que sucede en el desarrollo

economico y social.

El primer aspecto tiene que ver con el debate entre democracia participativa y

representativa. Siguiendo a Bobbio, este trabajo analiza la posibilidad de superar una vision

dicotornica y plantearse un enfoque de articulacion y en ese sentido analizar las relaciones y

efectos mutuos entre las dos fonnas de democracia.

Por otra parte si se habla de impactos en el desarrollo local esto implica analizar los

resultados en terminos del mejoramiento de la calidad de vida, equidad, gestion local y

desarrollo economico local.

Una interrogante recurrente en el debate sobre participacion es su eficacia, es decir

la capacidad de cumplir metas y obtener logros que justifiquen el esfuerzo de participacion

de los actores. En el caso de Cotacachi, si bien no hay propiamente una linea de base con la

cual se puede comparar los resultados, existen dos censos y se han realizado estudios

parciales para los proyectos en ejecucion, de manera que luego de siete afios de gesti6n es

posible realizar una aproximacion sobre los resultados politicos, sociales y econornicos.

A estos aspectos se dedicara este capitulo, iniciando con una reflexion sobre la

democracia para luego reaJizar un analisis de los resultados en cuanto a desarrollo social y

econornico local y sefialar algunos elementos en tomo a la gestion local.
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Demoeracia partieipativa y representativa

Tal como se sefialo en el primer capitulo hay un debate clasico en la teoria politica entre los

defensores de la representaci6n y de la participaci6n. Antes que escoger una de las dos

altemativas en este estudio se ha optado por encontrar puentes entre las dos en la busqueda

de una concepci6n diferente sobre la democracia. En este sentido se ha seguido la propuesta

de Bobbio que, ante las "paradojas" de la democracia liberal, admite una diversidad de

formas que enriquezcan la democracia.

Pero tambien se ha planteado la necesidad de superar las concepciones minimalistas

tanto en la una y otra democracia. Asi se critica a la vision que reduce a la dernocracia

representativa a una serie de reglas de juego y procedimientos acordados por la poblacion

para escoger sus mandatarios. Tambien se critica una vision minimalista de la participacion

que la reduce a un medio que busca mejorar la eficiencia y eficacia de la gestion publica.

Para 10 primero se ha recogido el aporte de Touraine en cuanto define la democracia

por sus adversarios, es decir par las batallas que debe dar los sujetos por construir la

libertad y la autonomia. Para este autor la democracia se define hoy en contra del

autoritarismo, del fundamentalismo y los mecanismos de alineaci6n de la cultura de masas.

Touraine plantea un concepto de democracia de los sujetos, definiendolos en el campo de la

politica, de la cultura y de la justicia social.

Si asumimos esta definici6n para el caso del Ecuador, seria imprescindible tomar en

cuenta que los sujetos ciudadanos solo pueden existir dejando atras relaciones c1ientelares

que subordinan a la poblacion a detentadores tradicionales del poder y a relaciones de

discriminacion etnica, propias de la herencia gamonal del ande ecuatoriano. La exclusi6n

social constituye tambien un adversario pues somete a los pobres a la inequidad y por tanto

a Jimites severos que impiden el acceso a niveles minimos de humanidad, de disfrute de los

derechos humanos y sociales y par tanto a relaciones ciudadanas.

De alii que si bien en este estudio se ha escogido un enfoque que valora las

potencialidades de la participacion, no por ello exc1uye una definicion mas arnplia de

democracia que inc1uye la democracia representativa. Las relaciones entre el proceso

participativo y representativo tiene en el caso de Cotacachi particularidades que tienen que
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vel' con las relaciones Asarnblea-Municipio, la equidad social, la relacion entre la sociedad

civil y el gobiemo local, la existencia y el sentido de los conflictos y el tema de la

intercu Itural idad.

Asamblea - Municipio

Este aspecto esta orientado a analizar las relaciones entre la participacion y la

representacion, expresadas respectivamente en la Asamblea y el Municipio, a fin de

establecer las influencias mutuas de las dos instancias y el impacto que la participacion

tiene en la democracia local.

Un primer elemento que resalta es la influencia que tiene el Municipio en la

Asamblea. En este sentido podemos partir del papel jugado por el Alcalde, como primer

ejecutivo municipal, que fue el actor que convoco al proceso participativo y genero las tres

iniciativas que 10 han marcado: la convocatoria e institucionalizacion de la Asamblea, el

plan como eje y contenido de su funcionamiento y finalmente el presupuesto participativo.

EI Alcalde ha sostenido el proceso con gran voluntad politica, aportando

racionalidad tecnica y sustento administrativo y financiero. EI Alcalde tam bien es parte de

la Asamblea y juega un rol importante en los comites, directamente 0 a traves de los

funcionarios municipales.

Hay un elemento adicional que deben ser considerado en esa relacion: la legitimidad

del liderazgo de Auki Tituafia. La mayor parte de los dirigentes sociales y polfticos

expresan su conformidad con el Alcalde, consideran que esta llevando una buena labor, que

es eficiente, que impulsa una gestion con transparencia, que se puede dialogar con el, que

es asequible a las demandas e incluso las criticas de las organizaciones 119.

Su liderazgo no es solo de los indigenas, Los lideres urbanos y de Intag concuerdan

sobre la figura del Alcalde y su rol de conduccion de un gobiemo para todos, que dirige un

gobierno para el conjunto de la poblacion, Los primeros reconocen el liderazgo yeficiencia

de Auki Tituaiia aunque sefialan la existencia de resistencia por parte de un sector de la

poblacion mestiza y los segundos sefialan que en ocasiones el Alcalde se ha hecho mas

hacia los sectores urbanos. Esta legitimidad del Alcalde que se da en la sociedad civil, ha

119 Entrevistas, Cotacachi, 2002/3
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ido refrendada en las umas en dos elecciones sucesivas; Auki Tituafia logro un 30% de los

votos en el 96 y un 70% de los votos en el 2000.

EI papel jugado por el Alcalde ha facilitado la relacion entre la Asamblea como

instancia de la participacion y eI Municipio, como gobiemo local que depende de los

procesos eleccionarios. La Dra. Patricia Espinosa, profesional y residente del centro

urbano, ex concejala y actualmente presidenta de la Asamblea, sefiala, respecto a las

relaciones entre la Asamblea y el Municipio.

"La Asamblea y el Municipio son dos estamentos complementarios, la sociedad

civil y el estado representado por el gobiemo local, cada uno con sus roles, con

funciones especificas de acuerdo a las capacidades que han desarrollado, con

estructuras que tambien se han ido modificando de acuerdo a las necesidades del

proceso. No se trata de competir entre nosotros sino articular las acciones para sacar

un producto mas interesante que es el desarrollo local. Intentamos que esta gestion

sea compartida. No hacemos cosas individuales, nos cuidamos mucho de no

caminar sOIOS.,,120.

En el caso de Cotacachi, esa relacion implica cogestion entre las dos instancias; la

Asamblea no es la ultima instancia que toma las decisiones. EI Municipio, cuyas

autoridades son nombradas por el sufragio en el marco de la democracia representativa,

conserva en su ambito la toma de decisiones. Las decisiones se consultan e inc1uso se

reciben iniciativas de parte de los actores pero hay un Iiderazgo incuestionable del Alcalde

y un peso considerable del Municipio, como organo de gobiemo.

EI Plan, el proceso participativo y las nuevas competencias que trae la

descentralizacion estan modificando el rol tradicional del Municipio tanto en terminos de

superar su 1'01 exc1usivo en la dotacion de servicios publicos como en su distancia de los

ciudadanos.

Esta relacion fluida entre las dos instancias no significa que no existan fricciones.

Estas se han expresado entre la Asamblea y los concejales de oposicion, pues estos se

opusieron al presupuesto participativo, rec1amando que ese rol por ley, les corresponde a

120 Espinosa, Patricia, Entrevista, Cotacachi, 2002
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ellos. Lo cierto es que mas alia de la oposicion politica el nuevo mecanismo hace que sean

los delegados de la poblacion los que definan las prioridades y los concejales pierden

influencia en la negociaci6n de obras y servicios.

Se ha dado, en menor medida, ciertas tensiones entre el proceso participativo y el

aparato municipal, pues los actores sociales critican que este no se ha adaptado con

suficiente celeridad y solvencia tecnica a los desafios del plan, la participacion y la

descentralizacion, Varios lideres sefialan la resistencia de la estructura municipal al cambio

y al mejoramiento institucional de manera que podria producirse un desfase con el proceso

participativo y la propuesta de desarrollo local. De acuerdo a 10 que afirman varios lideres

locales se requiere una reingenieria del Municipio, que todas las unidades se adapten y

contribuyan a la ejecucion del plan y que los profesionales y tecnicos se capaciten. POl'

cierto esto implicaria mejores salarios y elevar la cultura tributaria de la poblacion, para

lograr la sostenibilidad del proceso.

De alii que se puede afirmar que el proceso de participacion ha puesto en cuestion la

democracia representativa, en la forma en que existe en el canton -clientelismo,

representatividad urbana, posibles abusos y arbitrariedades - pero tambien ha sido factor

que ha contribuido a la democratizacion y a ciertos cambios institucionales.

Si se recorre la historia de Cotacachi hasta llegar a la administracion actual, se

encuentra una estrategia con iniciativa indigena sobre la democracia local, una apuesta al

sistema representativo desde 1979 hasta hoy, gran creatividad en el proceso participativo

desde 1996 y paralelamente un impulso electoral que Ie permite ganar la A1caldia en dos

oportunidades.

No habria que dejar de tomar en cuenta que esa apuesta se difunde a otros niveles de

la sociedad, en aquello que Bobbio denomina "democratizacion social", es decir la

dernocratizacion de varios ambitos publicos y privados como la familia, la escuela, los

centros de salud, las organizaciones sociales y otras instituciones: asoman nuevos

liderazgos, hay mayor presencia de jovenes y mujeres, rendicion de cuentas y mayor

control de autoridades, mayor tolerancia y espacios de deliberacion de los problemas.

Democracia y equidad social
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EI sistema participativo por otra parte ha contribuido a la profundizacion de la democracia

orientado claramente en una politica de equidad y justicia redistributiva orientado a ampliar

y garantizar los servicios sociales.

La transforrnacion del Municipio de su rol tradicional vinculado con las obras

publicas del casco urbano hacia un gobiemo local que tiene una vision y una estrategia de

desarrollo local, ha implicado que el Municipio y en general el conjunto de los actores den

atencion a la ampliacion y mejoramiento de los servicios y a la garantia de los derechos

sociales

Los logros obtenidos manifiestan un esfuerzo consistente dirigido a satisfacer las

necesidades de los sectores que estan por debajo de la linea de pobreza, garantizar por tanto

el acceso y la cobertura de la salud y en menor medida de la educacion, Tambien ha tenido

una preocupacion por la garantia de los derechos de las mujeres, de los jovenes y los nifios.

Cotacachi ha realizado una fuerte inversion en los servicios basicos mejorando el acceso en

electricidad, agua, vias de comunicacion y alcantarillado. Han existido proyectos de

generacion de empleo, aunque con menor impacto. Esta vision de equidad se expresa

tarnbien en eJ tema del presupuesto participativo, que pretende reorientar sus recursos en

funcion de beneficiar a todos los sectores de la poblacion integrando criterios de equidad

territorial a la hora de distribuir dichos recursos, incorporando indicadores de NBI

(necesidades basicas insatisfechas) para el 2004.

A diferencia del Estado, donde se restringen los gastos sociales, en el caso de

Cotacachi se amplian tanto por la inversion del Municipio como del aporte de la

cooperacion. A diferencia de 10 que plantean los sindicatos, la construecion del sistema

local de salud en el canton no manifiesta una inclinacion a la privatizacion de los servicios,

sino que afirma el rol del sector publico. Se trata de un nuevo concepto de 10 publico, en

donde existe corresponsabilidad del Estado y la sociedad, y en donde estan presentes los

ciudadanos y ciudadanas activamente participando y vigilantes de la garantia de los

derechos.

Esto no es solo resultado de un cambio en la mision del Municipio sino tam bien un

resultado del sistema participativo, en donde la democratizacion va simultaneamente a una

mas justa canalizacion de recursos. En realidad se trata de una concepcion mas amplia de
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democracia que mas alla de las normas y procedimientos, apuesta poria justicia distributiva

como parte del desarrollo local.

Si bien no se cuenta con una linea de base y una medicion de los resultados, los

datos censales dan cuenta de algunos avances. Un aspecto tiene que vel' con un

mejoramiento substancial de la situacion habitacional, particularmente en cuanto a la

ampliacion de cobertura de los servicios de responsabilidad municipal como agua,

alcantarillado, eliminacion de basura, asi como el de electricidad donde ha puesto enfasis la

administracion local. Los indices de vivienda y servicios suben un 10% por encima de los

incrementos nacionales; hay indices como la electricidad y la eliminacion de excretas que

se eleva en 25%.

Por otro lado, es interesante que se haya mejorando las viviendas, que ahora son

mas numerosas, tienen mas espacio, cuartos y servicios, 10 cual reduce el hacinamiento,

Hay otros aspectos de mejoramiento de la vivienda, como la mejora de los materiales, pisos

y serVlCIOS telefonicos, mientras los hogares consumen mas el gas y menos madera 0

carbon.

Hay que sefialar un mejoramiento en la educacion, que no tiene que vcr tanto con la

labor del Municipio, sino de la educacion publica y de varias ONG. Se nota una reduccion

del 9% en el analfabetismo hasta el 2001 y se espera que se reduzca aun mas con la

campafia que se ejecuta actualmente. Otros indicadores que mejoran son: escolaridad y

asistencia a los tres niveles educativos, aunque esto no implica que se haya superado los

deficit historicos del sector rural y especialmente en los grupos indigenas del pais.
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CUADRO No.13

INDICADORES SOCIALES COTACACHI 19902001 121

Sector / Indicador

EDUCACI0N

Analfabetismo

Analfabetismo funcional

Escolaridad

Indice multivariado de educaci6n

(lME)

Tasa de asistencia - 6 a 11 afios

Tasa de asistencia - 12 a 17 afios

Tasa de asistencia - 18 a 24 afios

SALUD

Muertes con certificacion medica

EMPLEO

Medida

% (15 afios y mas)

% (15 afios y mas)

Afios de estudio

Indice (sobre 100)

Porcentaje

Porcentaje

Porcentaje

Porcentaje

1990

31

48

3,4

38

80

44

16

34

2001

22

38

4,5

40

88

49

15

53

Poblacion en edad de trabajar (PET) Numero

VIVIENDA

Viviendas Numero

Casas, villas 0 departamentos % (viviendas)

Piso de entablado, parquet, baldosa, % (viviendas)

Agua % viviendas

Alcantarillado % viviendas

Sistemas de eliminaci6n de excretas % (viviendas)

Servicio electrico 122 % (viviendas)

Servicio telef6nico % (viviendas)

Servicio de recoleccion de basura % (viviendas)

Deficit de servicios residenciales

21407

6859

62,7

49,8

25

24

27,1

39,2

6

18,4

25058

8263

80,2

67,3

34.0

38

54,4

69,5

20,5

30

basicos % (viviendas) 82,5 73,7

121 Fuente: Siise, 3.5, censo 90, Censo 2001 Elaborado y editado por el autor
122 En el 2002-3 se firmaron 30 convenios de manera que la cobertura de electricidad tiende a universalizarse.
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Vivienda propia % (hogares) 78,8 77,6

Personas por dormitorio Numero 3,6 3

Hacinamiento % (hogares) 43,8 33,3

Servicio higienico exclusivo % (hogares) 20,8 37,7

Ducha exclusiva % (hogares) 19,8 40,1

Cuarto de cocina % (hogares) 73,8 80,9

Uso de gas para cocinar % (hogares) 29,2 53,2

Uso de lena 0 carb6n para cocinar % (hogares) 69,5 45,3

DESIGUALDAD Y POBREZA

Incidencia de la pobreza de consumo % (poblaci6n total) 84,2 77,7

Incidencia de la extrema pobreza % (poblaci6n total) 56,2 52,4

Indice de vulnerabilidad social Indice (base 10O) 71.6

POBLACI0N

Poblacion (habitantes) Numero 33250 37215

Estimacion de la poblaci6n negra rural % (poblaci6n rural) 0,6 0,6

Estimaci6n de la poblaci6n indigena

rural % (poblaci6n rural) 36,9 36,9

En cuanto a salud Cotacachi tuvo logros notables en atenci6n pnmana y

mejoramiento de los servicios. Asi vemos que la cobertura del parto par personal

profesional 0 capacitado tiene directa relaci6n con el descenso de la mortalidad infantil (de

menores de 1 afio), La atenci6n del parto par personal profesional, j unto a la brindada por

auxiliares de enfermeria y comadronas entrenadas logran una cobertura del 100% de los

partos ocurridos en el afio 2001.

CUADRO No. 14

COBERTURA DEL PARTO POR PERSONAL CAPACITADO 2001.

r,
I personal

COTACACHI ALAUSI IMBABURA PAIS
I

atendidos por 624 290 2617 36000i

capacitado
~
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Partos atendidos por 139 176 3213 1400151

personal profesional
I

Partos atendidos pOl' 1 704 308 17095 !

vecinos, familiares y si

rmsmo

!Numero de nifios-as 764 1170 6152 192786

nacidos
~------~--_._._--_..

Numero de nifios-as 10 29 170 4800

muertos antes del

primer afio
-

% 9 28 25 25
-I

Fuente: INEC, Anuario de Estadisticas Vitales 2001, Elaboracion: autor.

Esta cobertura tan alta de la atencion del parto se debe a que desde hace 7 afios en

Cotacachi se va construyendo un sistema local de salud con un enfoque intercultural. En

efecto, 1a tasa de mortalidad infantil para el 2001 es 3 veces menor que la exhibida por el

pais. Micntras en este canton 9 de cada 1.000 nifios nacidos murieron, en e1 pais, la cifra

Ilego a 25.

La cornparacion establecida porIa tabla entre Cotacachi y Alausi, demuestra que

dos cantones con parecidas condiciones etnicas y distintos procesos de desarrollo, alcancen

disimiles resultados en ciertos indicadores sociales claves. POl' ejemplo, mientras mas de

700 partos ocurridos en Alausi no fueron atendidos por personal capacitado sino por

familiares 0 por las propias mujeres que parian, en el caso de Cotacachi, la cifra fue de uno.

Caracter inclusivo de la democracia local

EI Municipio y la Asamblea han tenido flexibilidad para acercar y adaptarse a nuevo

grupos, promovel' la inclusion de los ciudadanos y organizaciones, establecer canales de

formacion y deliberacion, reconociendo la diversidad existente tanto a nivel de edad, como

genera, actividad economica, territorio, etc. Mientras la democracia representativa

cstablece cada vez mayor distancia entre los representantes y representados, el praceso
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participativo ha permitido un mayor acercamiento entre el gobierno local y los ciudadanos,

reconociendo la diversidad y promoviendo la inclusion de los diversos grupos en base a un

discurso de "constitucion de ciudadanias,,123 .

Lo significativo de Cotacachi es que se generan relaciones con actores, que

desbordan las tradicionales alianzas interclasistas existentes a nivel nacional. La inclusion

de un sector significativo de profesionales, maestros, artesanos, habitantes de los banios y

tecnicos, pertenecientes a las capas medias de la poblacion, la presencia de campesinos

pequefios y medianos de la zona subtropical de Intag, la diversidad de genero y

generacional, la movilizacion y actuaci6n de los indigenas, asi como la presencia de

organizaciones de desarrollo, cada uno con sus propios intereses, revelan que el sistema

democratico local ha sido suficientemente flexible y creativo como para incorporarles en el

proceso.

Un factor central que tiende a superarse lentamente es el conflicto interetnico,

Todos los entrevistados coinciden en el hecho de que se han mejorado las relaciones

interetnicas, Varios de los entrevistados reconocen que hay prejuicios raciales pero incluso

miden el avance en terminos de un "70%".

Sin embargo hay limitaciones. Nicolas Gomez, por ejemplo, sefiala:

"Si hay racismo pero poco. Se nota poco racismo. Pero no hay indigenas como

empleados municipales ni tampoco en la empresa electrica ni comisarios indigenas.

En la Municipalidad no hay funcionarios indigenas a parte del Alcalde y una

secretaria. En Quiroga y en Cotacachi hay dos instancias de eleccion de reinas, la

. I' di ,,124mestiza y a In igena .

Como se ha sefialado esos rezagos tambien se expresan en el espacio participativo

en donde temas como idioma, codigos, procedimientos y tiempos no toma en cuenta la

presencia de grupos etnicos diferentes y se convierten en limites para la participacion de los

delegados indigenas.

123 Guerrero C Fernando, 99, Pag. 5
124 Gomez, Nicolas, Entrevista, 2003
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Para el autor Franklin Ramirez, el involucrarniento de los auto res en espacios de

dialogo y deliberaci6n no se contrapone sino que coadyuva a la "gobernabilidad

participativa" local. Esta la entiende como

"La democratizacion de la esfera local supone tanto activar la participacion y

movilizacion y politizacion de la poblacion como buscar la renovaci6n compartida

de valores, criterios y procedimientos para la administracion publica. Estas dos

orientaciones apuntan hacia los objetivos de mejorar las condiciones de vida urbana,

contribuir a la formacion de la ciudadania, a la erradicacion del clientelismo, a la

transparencia de la gestion publica y a la distribucion mas justa de las inversiones y

de los recursos publicos, (Ramirez 2001 :24)

Este autor sostiene que los procesos de Cotacachi y Guamote han permitido

democratizar las relaciones Estado - sociedad, mejorar la eficiencia, asegurar la estabilidad

de la administracion en dos mandatos y resolver conflictos, aunque reconoce que se

rnantienen problemas de interlocuci6n mestizos/indigenas y niveles de conflictividad

intragubernamental (concejo-alcalde) (Ramirez 2001:77-81).

Lo cierto es esa articulacion de los actores ha sido un elemento central del

"modelo 125" de Cotacachi, Los conflictos existentes no han pasado a un nivel que

obstaculice la labor de la administracion y al contrario la presencia de Auki Tituafia en dos

administraciones ha sido un factor importante para la continuidad de las politicas y el logro

de los resultados.

Autonomia de la sociedad civil

La participacion implica que los actores de la sociedad civil asuman mayores niveles de

autonomia respecto al Estado, es decir que puedan actuar con libertad sin depender de la

voluntad 0 no de una autoridad. En general el fortalecimiento de las organizaciones, la

presencia de multiples demandas e iniciativas, la existencia de un espacio de deliberacion y

el ejercicio de multiples formas de participacion afinnan en Cotacachi una tendencia de

125 En los municipios indigenas la participaci6n ha sido un componente, pero no en todos el eje central.
Incluso algunos funcionarios de esos municipios han criticado a Cotacachi por "asamblelsta",
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autonomia de los sujetos. Es mas el peso de actores con propuestas y capacidad de gestion

revelan la existencia de una sociedad local "descentralizada126" (Ramirez 200 1:23), en

donde hay multiples centros de poder que se artie ulan en el proceso participativo.

Sin embargo, varios lideres y tecnicos tienen recelo ante la centralizacion de las

decisiones, que segun ellos, se estaria dando en el Alcalde'<". La relegitimacion del

Municipio como gobierno local, el liderazgo y presencia del Alcalde, su capacidad de

canalizacion de recursos y la relacion directa con las comunidades tanto en la fase de

priorizacion de obras como en la actual fase de presupuesto participativo Ie han dado al

Alcalde, tanto dentro como fuera del Municipio, un poder muy grande que hace que las

decisioncs importantes pasen por el.

Asi, hay el peligro que la participacion este siendo "inducida" desde el gobierno

local y que la inclusion tenga como su reverso una subordinacion de las organizaciones

sociales. A esto hay que sumar las tendencias de debilitamiento de la sociedad local debido

a la migracion y el empobrecimiento de los campesinos, con la consecuente erosion de las

comunidades, el efecto de fragmentacion de los actores que traen la existencia de las juntas

parroquiales, la disputa de los grupos de interes por recursos 10 cual genera polos internos

rivales en las comunidades y la disputa de clientela entre varias instituciones.

Varios autores sefialan la existencia del peligro de un corporativismo en los sistemas

participativos, pues se estarian conformando espacios de expresion de intereses

particulares, una especie de relacion corporativa, que facilite la cooptacion de la sociedad

en el Estado.

En Cotacachi este fenomeno es mas una amenaza que una realidad. El proceso de

participacion es muy dinamico, en general ha existido respeto a las organizaciones sociales

y se ha procurado que la presencia institucional externa se supedite a las instancias locales

que determinan las prioridades.

La gestion del desarrollo local

De acuerdo al enfoque asumido se podrian distinguir varios componentes de la gestion del

desarrollo local que tiene que ver con los actores sociales, la planificacion y gestion local,

126 Ramirez Franklin. La polltica del desarrollo local Pgu Ciudad, 2001 Pg.23
127 Entrevistas, Cotacachi, 2002/2003.
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las capacidades institucionales y el manejo de competencias y las relaciones con los actores

externos.

A fin de realizar un breve analisis de la gestion en Cotacachi se ha aplicado eI

instrumento de estandares'r" que enfoca el desarrollo local en terrninos de la

institucionalidad del proceso, los logros de gesti6n y aspectos que permiten su

sostenibilidad. Mas que indicadores de efectos 0 resultados, la herramienta analiza la

gesti6n 0 gerencia local desde el Municipio como ente rector de las politicas. Plantea

situaciones deseables y brechas que deben ser superadas.

Se puede constatar, una vez aplicada la herramienta, que Cotacachi cumple en un

universo de 62 estandares evaluados, 36 estandares y no cumple 26, es decir que la

experiencia tiene un buen nivel de cumplimiento en la mayor parte de indicadores. Esto se

reafirma si se toma en cuenta el promedio que supera el 3.50/ 5, 10 ella! Ie coloca en un

nivel cercano al recomendado (4.00) yen un nivel avanzado para otros municipios,

128 Saenz, Alvaro, 2002
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CUADRO No.I5

ESTANDARES DE DESARROLLO DE COTACACHI

AMBITO PUNTA CUMPLIMIENTO DE ESTANDAR CUMPLE NO
I

JE N CU:PLE I

---_._.- "-~----·---01Tejido social 4.33 Se cumple a un alto nivel 6
_._~---

!Plan local 3.42 Cumple a buen nivel aunque hay 3

aspectos en que no se logran.
r
Gestion del 3.40 Hay desigual nivel de gestion 4 5

I

plan
,---

Capacidad 3.60 Hay reconocimiento del alcalde pero 4 8

institucional dificultades en el desarrollo

institucional

-
Cornpetencias 3.30 El municipio ha tornado iniciativa en 4 4

asumidas salud, turismo y servicios y ha dejado

otros ambitos del desarrollo economico

y educativo local.

.. 31Temas 3.90 Hay una orientacion de la gestion que 7

transversal asume en alto nivel los enfoques de I

genero, intercultural y ambiental con
I
I

equidad
I

Articulacion a 2.50 Hay un bajo nivel de cumplimiento por 7 ~
sistemas la falta de coordinacion provincial y

I
I nacionales nacional aunque se tiene un buen nivel

I

I
I

de coordinacion local I
~ J

Agrupando los resultados segun los niveles de gestion, se distinguen tres niveles:

1.- Calidad de la gestion: hay un cumplimiento por sobre el Estandar 0 cercano a 10

deseable en los indicadores de tejido social (4.33), planificacion (3.42) y ejes transversales

181



(3.90), 10 cual revela las fortalezas en la participaci6n y el trabajo concertado con la

Asamblca, contando con una fortaleza en el plan y la aplicaci6n de enfoques.

1.1.- Tejido Social: tiene una alta calificaci6n y cumplimiento porIa existencia de un mapeo

de actores, alta cobertura de la organizaci6n social y existencia de la Asamblea con una

estructura y funcionamiento permanente. Sin embargo hay un estilo centralizado y

deficiencias en la cultura participativa de la base. Tambien Ie afecta a este estandar la falta

de personeria juridica de varias organizaciones sociales en la zona subtropical. Las

capacidades organizativas existentes, sin embargo, son un factor de sostenibilidad del

proceso.

1.2.- El plan es una herramienta orientadora, elaborada con participaci6n de la poblaci6n.

Tiene lineas estrategicas, pero originalmente no cont6 con proyectos que permitan su

operaci6n. Luego se formularon planes sectoriales y territoriales en varios ambitos que

buscan sintonizar con el PDL. Hay fuerte inversi6n en servicios basicos, que ha sido el

ambito tradicional de los municipios y tambien en salud y turismo, en menor medida en

medio ambiente y producci6n. No hay proyectos con impacto en educacion, empleo y

producci6n agraria. El presupuesto se ha adaptado a las prioridades del Plan de manera

parcial y ahora responde al presupuesto participativo.

1.3.- Ejes transversales: hay orientaciones hacia la equidad social, sustentabilidad yenfoque

de genero. Las mujeres no han logrado mayor presencia en puestos de responsabilidad en el

Municipio pero si en instancias participativas, contando con varios proyectos con

perspectiva de genero, Se ha logrado una inversi6n mayor en grupos que estan por debajo

de la linea de pobreza y en menor medida en grupos vulnerables. Hay una actividad

sostenida en relaci6n a la cultura y la identidad local y la declaraci6n del Canton Ecol6gico

Ie permitio oriental' su rumbo hacia un desarrollo con sustentabilidad.

II. Nivel aceptable pero con debilidades en gesti6n del plan (3.40), capacidades

institucionales (3.60) y competencias asumidas (3.30). Se nota el giro del Municipio de su

1'01 tradicional de proveedor de obras hacia un papel mas activo en la promoci6n del

desarrollo local.

11.1. Gesti6n del Plan: hay un buen nivel de gesti6n de recursos y concertaci6n

interinstitucional, que ha sido la clave del exito del proceso. Se cuenta con espacios de
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rendici6n de cuentas y se hace seguimiento, pero no se tiene un sistema de informaci6n,

evaluaci6n 0 procedimientos de rec1amos. El presupuesto participativo asegura un

cumplimiento mayor de la inversi6n y se cuenta con fuerte contraparte de las comunidades

en ciertas fases de la gesti6n.

11.2. Capacidades institucionales: hay un positivo nivel de reconocimiento de la poblaci6n y

de liderazgo intemo del Alcalde, se ha avanzado en el marco legal pero institucionalmente

algunas dependencias se articulan y otras no al plan. Se han creado al menos cuatro

empresas y tercearizado dos centros recreativos municipales, ademas de crear dos

direcciones departamentales. Sin embargo hay resistencias al cambio en la estructura

municipal, faltando un redisefio institucional y hay deficiencias en los sistemas tecnicos de

apoyo tales como infonnaci6n, seguimiento y control. Hay procesos de capacitaci6n para el

personal, cursos y pasantias, pero sin un plan preciso. Hay procesos de mediaci6n de

conflictos, pero por parte de la Asamblea y la UNORCAC. El presupuesto participativo Ie

ha dado al Municipio un rol importante en la negociaci6n con los actores en el ultimo

periodo.

II. 3. Competencias: se asumen competencias en salud y turismo y se generan ordenanzas

en medio ambiente. Hay algunas acciones de control y mejoramiento vial y fuerte inversi6n

de mejoramiento de los servicios, aunque no hay planes en estos campos de tradicional

competencia del municipio. Tampoco se han hecho proyectos de mayor impacto en el

campo productivo. Se ha iniciado la concertaci6n en el terna de infancia.

III. Alianzas: hay un bajo desempefio en relaciones pues aunque la estrategia de

concertaci6n con agencias es exitoso, la relaci6n con gobiemos locales vecinos y a nivel

regional es inexistente. Hay conflictos con algunas parroquias y en el plano nacional no hay

lazos de coordinaci6n encontrando tarnbien dificultades de relaci6n con el Estado (2.50).

Inversion

Uno de los logros del gobiemo local y de las organizaciones sociales ha sido el concertar

con organizaciones intemacionales y nacionales de cooperaci6n que le han permitido

canalizar recursos de manera considerable. En los dos periodos aparte de la inversi6n del
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gobiemo municipal se ha destacado el aporte de 22 agencias, al que debe agregarse el

presupuesto de la UNORCAC que cuenta tambien con el apoyo de cooperacion

internacional.

Tal como se ve en el siguiente cuadro tenemos una inversion promedio anual

aproximada de 2.100.000 anuales, de los cua1es el 41 % proviene de fuentes municipales, el

46% de cooperacion y 13% de aporte de la comunidad. Esto significa que por cada dolar

que pone el Municipio logra una inversion adicional de mas de un dolar tomando en cuenta

la cooperacion y el aporte de la comunidad en fuerza de trabajo, materia1es 0 alimentos.

Es significative que buena parte de este aporte se haya destinado a la inversion. Tal

como se ha sefialado en el presupuesto participativo la mayor parte esta destinada a dicha

inversion, aunque en varios afios el monto mas significative va para obras e infraestructura

basica. Por ejemplo en el 2000 casi el 40% se destine a obras de rehabilitacion y

adecentamiento urbano, mientras que en el 2002 se destino un importante porcentaje a

electrificacion rural.

Como se ha sefialado en vanas oportunidades la debilidad de este esquema de

financiacion esta en primer lugar en la dependencia del 95% del presupuesto municipal al

Estado Nacional de manera que no hay autonomia financiera en base a recursos producidos

local mente yen segundo lugar a 1a presencia de cooperaci6n via proyectos que en cualquier

momenta se terminan.
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CUADRO No. 16

APORTES FINANCIEROS PARA EL DESARROLLO LOCAL

I INSTITUCION Presupuesto Presupuesto Total (Yo

I 1996 1999129 2000_2003 130

IAVUDA EN ACCION 589.000 2.400.000

-~-=r
--

HEIFFER 2400 80.000

_~~~D~!~NE (8 PROYECTOS) 45.000 120.000 1

~GU 10000 30.000
----------1

e------ITERRA NUOVA 45.000 400.000
-- -------

CEPAR 200000 80.000
------

DRI (COTACACHI) 248.525 470.000
_. -----~-----

I FUNDACION BRETHEN 50.000 400.000
I

I FOES
I

!ESPACIOSSALUDABLES 50.000
- --

UNORCAC 1.500.000

DFC 6700

MODERSA BANCO 50.000

mUNDIAL I

1--
FONGERES BID 50.000

ICIUDAD PANA 15000

PETRA BID 11700

MAYUIMANACHIIKELLOGG 210.000

IUCODEP 60.000

rIE E 37.000

~lEDICOS SIN FRONTERAS 340.740
j
I

IFEPP 26.000 I

IIBUS DINAMARCA 40.000
I

I CRIC ITALIA 11.000
I

129 Ramirez, 2001, PG.53
130 Entrevistas, Cotacachi, 2002/2003.

185



TOTAL ONG OSG 2.048.065 5.530.000 7.578.065 46l
I

MUNICIPIO 2.243.596 4.828.000 7.071.596 41 i
I

Comunidad 643.750 1.553.700 2.197.450 13
1

4.935.750 11.911.700 16.847.11 J 1001
I
I

Desarrollo economico local

La zona mantiene una fuerte desigualdad en la propiedad de la tierra y tarnbien la

heterogeneidad estructural tipica de la econornia ecuatoriana con un polo modemo de alta

inversion y rentabilidad, junto con la economia agricola de autosubsistencia y en la zona

subtropical pequefias y medianas fincas con produccion de ganado, cafe y madera 131.

Tambien hay un sector manufacturero-artesanal textil y de cuero y algunos

establecimientos turisticos tanto para el turismo extranjero como el sector de altos ingresos,

y en menor medida para el turismo nacional masivo.

Uno de los problemas cronicos del canton es la migracion para obtener recursos en

la construccion, el empleo domestico y el comercio informal. Detras de este fenomeno

estan elementos estructurales del agro como la atomizacion de las unidades productivas, la

falta de tierra y recursos para la produccion agricola asi como la inexistencia de incentivos

para la produccion artesanal. El excedente fundamental de la zona se produce en las

haciendas floricolas y horticolas, excedente que no es canalizado por los actores locales ni

se reinvierte en el canton.

En el caso de Cotacachi se ha producido un deterioro en los indicadores de empleo e

ingresos. No se ha podido establecer una cornparacion precisa y fundamentada en estos

aspectos sobre el antes y despues del procesov'", sin embargo aparecen varios hechos y

scfiales negativas en estos aspectos.

- Un nivel de pobreza que supera el 78%133.

131 Un factor importante que pareceria contribuir al "exito" del proceso de Cotacachi, sobre todo en la primera
administraci6n de Auki Tituaria, tuvo que ver con el auge turistico de la provincia de Imbabura antes de la
dolarizaci6n y con ello la expansi6n de la hoteleria, la artesania, el comercio y los servicios, en particular
debido a la afluencia de turistas colombianos.
132 En el Siise se utilizan indicadores diferentes para medir la pobreza: en 1990 (per consumo) y 2001 (NBI).
133 Siise 3.5 Censo 1990-Censo 2001
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· 134- Altos niveles de desempleo y subempleo que l1egan 50% en la zona rural. .

- Alto nivel de migracion que se estima en un 60%.135

Toda esta situacion se ha deteriarado en estos afios, especialmente por la

dolarizacion que ha provocado el colapso de sectares productivos importantes, situacion

que es corrobarada par todos los entrevistadosr'",

Ante esta situacion las organizaciones sociales cuentan con varios proyectos como

el de produccion de cafe organico, las fincas agroecologicas tanto en la zona subtropical

como andina, la cooperativa de ahorro y credito, bancos comunales de los grupos de

mujeres, varias tiendas de productos artesanales, empresa de turismo comunitario y varias

rmcroempresas.

El Municipio par su parte ha impulsado la empresa mixta de turismo, la empresa

mixta del mercado y ha formado varias empresas, tales como la farmacia, el almacen de la

red artesanal, yen conjunto con los jovenes dos empresas para la administracion de centros

recreacionales. Un campo importante de inversion obedece a la prioridad en el turisrno, por

10 cual ha realizado importantes inversiones en la rehabilitacion urbana de Cotacachi, a fin

de atraer los visitantes a la ciudad y a la principal atraccion del canton, Ja laguna de

Cuicocha.

EI proceso ha contribuido a la multiplicacion de iniciativas locales, cornunitarias,

zonales, parroquiales y cantonales que expresan un ambiente favorable al ernprendimiento,

a la puesta en marcha de empresas, a la ejecucion de proyectos novedosos en el manejo de

micro cuencas, ligando medio ambiente y agro ecologia, asi como en la promocion de

programas turisticos comunitarios y ambientales, a la extension de circulos de credito y

microempresas, a la gestion de novedosos proyectos de descentralizacion en salud, etc.

En general si bien han existido proyectos interesantes en el campo econornico el

problema desborda la capacidad de accion de las organizaciones y del gobierno local, y no

se ha configurado una politica consistente de desarrol1o econornico. Es probable que esta

situacion se deba a la falta de solucion del problema agrario en Cotacachi. A diferencia de

134 Municipio de Cotacachl, CIS. Plan Cantonal de Salud, Cotacachi: 2002, Pg. 39
13'> Municipio de Cotacachi, 2002, Pg 48
136 Alvear, Leonardo, Entrevista, Cotacachi, 2003 y Saltos Ulipiano, Entrevista, Cotacachi, 2002
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otros sectores de la sierra andina, en Cotacachi ni existio una reforma agraria radical que

liquide al latifundio de manera que los campesinos, con minifundios cada vez mas

pequeiios, han visto reducido y afectados su propia base de sustentacion productiva. Hay

retos importantes en 10 que tiene que ver con la tierra, la produccion agricola y artesanal, la

dinamizacion del comercio al interior y fuera del canton, todo 10 eual debe enmarearse en

una vision del desarrollo economico compatible con la conservacion de los recursos

naturales de la zona.

ti« laboratorio

Cotacaehi es un laboratorio VIVO de participacion y desarrollo local, en gran parte

sustentado en la vitali dad del tejido social y el liderazgo de la Asamblea y el Alcalde. Ha

logrado importantes resultados en varios ambitos en donde se ha demostrado una

importante capacidad de negociacion, gestion y canalizacion de recursos por parte de los

actores locales, pero en general e1 proceso se topa con limites que ya no dependen

solamente de la iniciativa local sino que responden a la estructura socio-economica del pais,

a la falta de un entomo favorable y a la ausencia de politicas nacionales que contribuyan al

desarrollo local.

Se trata de una experiencia local donde existen actores que buscan cierto equilibrio

en las realizaciones, que se preocupan de aspectos ambientales y de equidad social pero

cada uno funciona aun con una logica sectorial. Se han puesto algunas bases para un

proyecto de desarrollo econornico local, se tiene una idea de la vocacion ambiental y

turistica del canton y se tiende a pensar integralmente, pero aun sus elementos estan

disociados y hay desarticulacion con procesos de escala provincial 0 regional.

Si analizamos las diversas variantes del desarrollo local en Cotacachi se estaria

dando una mixtura entre una que busca mejorar las condiciones locales para atraer el

turismo e integrarse en las corrientes del comercio y un desarrollo bas ado en procesos

endogenos, que construye relaciones horizontales entre los actores y que es refractario a

modalidades de desarrollo inducidos por el capital global. Entre los desafios que se

plantean las experiencias productivas esta el tema de agricultura sustentable y Ja seguridad
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alimentaria, el fortalecimiento de las economías campesmas y la construcción de la

sustentabilidad desde los espacios locales. 137

137 LF, Entrevista, Quito, 2002
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CAPITULO 6 CONCLUSIONES
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Conclusiones

Uno de los debates mas importantes de las ciencias sociales en la ultima decada se ha dado

sobre los factores que detenninan los cambios del regimen politico y la democracia.

Algunos autores ponen enfasis en la iniciativa de la sociedad y en la presencia de actores

que comparten una cultura democratica; otros autores subrayan las reformas de la propia

institucionalidad politica, atendiendo aspectos de gobemabilidad 0 mediante procesos de

reingenieria institucional.

Tambien el tratamiento del desarrollo local esta contagiado por ese debate, pues si

Arocena plantea como elemento clave la sociedad, la presencia de actores que tienen una

fuerte identidad local y la existencia de proyectos e iniciativas para impulsar el desarrollo y

Putnam desarrolla la categoria de capital social como factor central para el cambio y el

desernpefio institucional en Italia, Castells "asocia 10 local con 10 municipal reconociendole

como el escal6n estatal mas cercano de la sociedad civil" (Torres 1999: 13).

Los actores

En este estudio hemos asumido un enfoque orientado por la primera posici6n. Se plantea

que son los actores y la capacidad organizativa de los actores, los que determinan el

proceso de cambio de Cotacachi, renuevan la democracia y avanzan en el desarrollo local.

La organizaci6n campesino indigena, los actores ambientalistas y finqueros de lntag

y los artesanos, profesionales y pobladores de la zona urbana constituyeron una alianza

social plural, que posibilito el cambio democratico desplazando a los grupos mestizos mas

conservadores y enfrentando a actores empresariales y politicas que vienen del espacio

nacional bajo una orientaci6n neoliberal.

En general, se ha sefialado que las orgarnzaciones representan a sus bases en la

reivindicaci6n, propuestas y gesti6n de una variedad de demandas sociales. El ejercicio de

planificacion presente a 10 largo de estos siete afios entre las organizaciones de Cotacachi
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constituy6 una escuela para el reconocimiento de su identidad e intereses y desarrollo

conciencia de sus derechos.

Los diversos actores se expresan como un tejido social descentralizado que tiene

autonornia ante el estado y el gobiemo local, un tejido social plural, que proviene de varias

corrientes y polos, territoriales, sociales y etnicos, 10 cual constituye un elemento clave para

el desarrollo de la democracia local de Cotacachi.

Sin embargo se ha encontrado problemas que afectan a la base social de las

orgamzaciones, como la migraci6n, al tiempo que fen6menos de dispersi6n y

fragmentaci6n de las comunas. A esto se suma la existencia de un estilo de direcci6n

centralizado, deficiencias en la informaci6n y la democracia intema y un comportamiento

reivindicativo, excesivamente dependiente de los recursos y la tecnologia del desarrollo, 10

que limita la formacion de un liderazgo politico claro de los actores sociales en la

Asamblea de la Unidad Cantonal.

Detras de este ultimo fenorneno es indudable la presencia e inf1uencia

de las agencias de desarrollo que han desplegado una variada

panoplia de recursos y herrarnientas que inf1uyen en los actores,

condicionan sus intereses, orientan sus demandas y afectan su

autonomia. EI patemalismo de las agencias genera actitudes en la

poblacion, que descuida su desarrollo en base a los recursos y

capacidades endogenos, neutraliza la necesidad de una agenda

politica y debilita la sustentabilidad del proceso.

Por otra parte la desconexi6n de los empresarios genera un fuerte desequilibrio,

dado que sus relaciones gremiales y politicas se dan con el Estado nacional, sin mostrar

mayor interes en 10 local. Esto afecta el sistema participativo ya que los ejes de producci6n

del excedente no estan bajo control de los actores locales.

El espacio publico

La Asamb1ea de la Unidad Cantonal es la expresi6n de la sociedad civil y del sistema

politico local, un espacio publico de dialogo y cogestion de los actores sociales, Esta

instancia tiene una representacion mas 0 menos equitativa de la poblacion mestiza e
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indigena, de jovenes, nifios, mujeres, de campesinos, artesanos y profesionales y de los tres

territorios en que esta conformado el canton: Intag, zona urbana y zona andina rural. Es la

instancia que condensa el proceso de participacion asentado en la red organizativa y que

reconoce basicamente a los delegados de las agrupaciones colectivas, 10 cual Ie da fortaleza

pero tambien una lirnitacion, a la hora de comprometer a los ciudadanos de manera

individual, particularmente a la poblacion desorganizada.

Aunque la presencia indigena es importante no debe dejar de considerarse que se

trata de un canton con una importante poblacion mestiza, de manera que la politica de

interculturalidad impulsada por el Municipio y la Asamblea ha sido adecuada para

conseguir un avance en las relaciones interetnicas,

Se ha definido el caracter de la Asamblea como de cogestion con el municipio dado

que hay una construccion de las decisiones via consultas, propuestas, planificacion,

deliberacion y consenso. La ventaja de la Asamblea es que ha sabido elevar el tema de la

democracia de 10 micro a 10 local pero constatando algunas limitaciones que provienen del

repliegue de la UNORCAC en ciertos momentos, de la falta de sistemas de informacion y

evaluacion, de los conflictos intemos en los temas ambientales, de educacion 0 impositivos,

que no se han resuelto. Estos conflictos hasta hoy no han afectado substancialmente la

marcha del proceso, pero pueden convertirse en obstaculos y provocar una erosion de la

legitimidad de la instancia participativa.

Se trata de un proceso que mezcla un tipo de participacion social y politica, pues si

bien existen lineamientos estrategicos, en ocasiones se pierde un horizonte global de

desarrollo local y se limita a sumar reivindicaciones particulares. Hay vacios en la

definicion de criterios de representacion 10 cual revela debilidades en la perspectiva de que

sectores deben estar beneficiados del proceso a largo plazo. Igualmente no esta claro el rol

de la Asamblea como espacio de conduccion politica frente a un ejecutivo local que podria

reproducir, con otro alcalde y a escala municipal, los rasgos autoritarios del

presidencialismo ecuatoriano. Ademas se nota ciertas inconsistencias en los mecanismos de

vigilancia y evaluacion, que probablemente estan conectados con la falta de profundizacion

de una cultura democratica en la poblacion.

Sin embargo es indudable que el proceso participativo ha permitido que los actores

sociales intervengan en niveles de poder y control sobre el gobierno local, logrando ampliar
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la democracia, institucionalizar la participacion en la asamblea y establecer nuevas

relaciones entre la sociedad civil y el municipio, 10 que ha redundado a su vez en una

ampliacion de las competencias del gobiemo local, asumiendo la transferencia de funciones

importantes como en salud, al tiempo que desarrollando su 1'01 de rectoria y legitimidad.

Uno de los elementos significativos del proceso ha sido el constatal' la construccion

de derechos a partir de la movilizacion social. Tal como sefiala Sinesio Lopez, la protesta

social construye ciudadania y en el caso de Cotacachi la movilizacion ha venido articulada

a una amplia y variada practica de los derechos en el campo de la lucha social, la demanda

de servicios y los diversos ambitos economicos, culturales y politicos del desarrollo. La

asamblea, como espacio publico, y el municipio, como instancia de gobiemo, han jugado

un papel de legitimacion y reconocimiento practico de la ciudadania, en medio de la

ausencia del Estado y de su larga crisis como factor unificante de la comunidad politica

naciona1.

Participacion y gobierno local

Las relaciones entre la Asamblea y el Municipio se han desarrollado en un proceso que

tiene conflictos pero que al mismo tiempo es mutuamente beneficioso, al potencial' las

ventajas de la democracia participativa y de la representativa. Los niveles de cogestion, la

apertura del Municipio a los actores ciudadanos, 1a transparencia y rendicion de cuentas asi

como el compromiso del alcalde con el Plan y el presupuesto participativo resuelto porIa

sociedad civil revelan un proceso de democratizaci6n de la democracia en el plano local.

Esto no significa que no haya resistencias al cambio en la gestion institucional, que

provienen de la propia estructura administrativa del Municipio y sobre todo del Concejo

Municipal donde existe un sector de oposicion que no tiene un lugar preciso en el gobiemo

local, pues las redes participativas y la Asamblea se relacionan directamente can el

ejecutivo municipal sin pasar por los canales de negociacion clientelar que pasaba

tradicionalmente a traves de los concejales.

EI Municipio efectivamente arnplia sus competencias hacia salud, turismo, cultura;

ha comenzado a intervenir en temas como medio ambiente y promueve proyectos con

cierto impacto en la economia y la produccion, Esto sin embargo se ha realizado sin dejar
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las competencias tradicionaJes, pues como se ha visto gran parte de la inversion municipal

se ha dirigido a las obras y servicios basicos,

De esa manera el Municipio se va transfonnando en gobiemo local que amplia su

radio de accion, tiene mayor peso en la definicion de las politicas locales y tiene mayor

legitimidad. EI Alcalde ha jugado un rol importante tanto por su voluntad politica como por

su liderazgo, en ocasiones cubriendo un vacio de direccion politica que le dejan los actores

sociales.

Probablemente esta tension entre un tejido social fuerte pero sin una actoria y una

agenda politica clara, deja un vacio que es cubierto por la presencia del Alcalde Auki

Tituafia, que une de una manera bastante original varias caracteristicas en su Iiderazgo: su

formaci on profesional y capacidad gerencial, su discurso e identidad indigena y su gran

capacidad de negociacion con los sectores mestizos de adentro y afuera del canton.

Esta articulacion entre la capacidad organizativa de la UNORCAC y el liderazgo del

Alcalde se puede explicar por otro factor historico sefialado anterionnente. La UNORCAC,

si bien nacio de un conflicto etnico pronto recibio la influencia de la FENOC (hoy

Fenocin), que era parte de una corriente clasista y contestataria que Ie limitaba en su actoria

politica. Es decir si bien la Union tenia gran influencia en la zona andina y una fuerte

experiencia en el campo reivindicativo y de desarrollo, e incluso tenia representantes suyos

en el Concejo, no se ha logrado confonnar una fuerza politica que con autonomia articule a

los dernas actores interesados en el cambio y se posicione en el escenario politico local.

Mientras tanto el Economista Auki Tituafia, que viene de las filas de la CONAIE, cuenta en

el 96 con un discurso politico y etnico definido y reivindicaba la necesidad de acceder al

poder.

De alii que si la Union aportaba su capital social, Auki Tituafia contribuyo con el

discurso etnico y politico y con ello se establecia una alianza, que en muy pocos lugares y

circunstancias se ha dado, entre una organizacion filial de la Fenocin y un militante

reconocido de las filas de la CONAIE. Por cierto se trata de una alianza entre un sector

campesino indigena rural y un profesional indigena del sector urbano, que no ha dejado de

tener tensiones, pero que ha sido la forma particular en la cual se desenvolvio y resolvio la

necesidad del poder local por parte de los actores locales de Cotacachi.
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Esa alianza fue clave para llegar al gobiemo en el 96, pero en 10 posterior se amplio

dado que grupos de las capas medias de la cabecera cantonal y los campesinos de Intag se

acercaron al constatar los logros de la gestion del nuevo Alcalde. Asi, en base a la

consolidacion de esta alianza social intercultural y la credibilidad conseguida en la

poblacion, Auki Tituafia fue reelegido con el 70% de los votos.

Generalmente se piensa, para quienes miran el proceso desde afuera, que el cambio

de Cotacachi ha sido posible solo por la presencia de Auki Tituafia. Nadie puede dudar de

la importancia del Iiderazgo indigena, pero el factor determinante esta en el tejido social, la

conforrnacion de una elite intercultural y la construccion de un espacio publico que ha

impulsado las transformaciones del canton. No habria sido posible el cambio en Cotacachi

sin esa variada, policentrica, autonoma y creativa red social existente desde la sociedad.

Desarrollo social y economico

Pese a no contar con una evaluacion a fondo de los eambios ocurridos en las condiciones de

vida de los habitantes, se puede afirmar que ha existido un mejoramiento importante en el

campo de la salud, vivienda y servicios basicos. El proceso ha devuelto la iniciativa a la

poblacion y Cotacachi es un laboratorio de iniciativas y experiencias de desarrollo en el

medio ambiente, turismo, produccion. Esto, trae una suerte de relegitirnacion del sector

publico, pues tanto la Asamblea como el Municipio se proyectan como instancias publicas

que garantizan derechos y construyen ciudadania.

Siendo un Municipio con un alto nivel de pobreza, la importancia dada a la salud y

los servicios basicos revela que los actores locales han dado prioridad a 10 social en la

perspeetiva de generar mejores condiciones de vida con un desarrollo equitativo. Un

aspecto clave en este sentido es que si bien el gobiemo local ha asumido una concepcion

mas amplia de su mision, no ha podido descuidar el hecho de que su poblacion sigue

demandando inversion y mejoramiento de los servicios basicos.

En el analisis realizado sobre los estandares de gestion se advierte logros

importantes en la planificacion, gestion e integracion de nuevas competencias revelando un

cambio hacia un gobiemo que se responsabiliza del desarrollo local.
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El rezago en el terna de educacion, revela un vacio que incide en multiples arnbitos

de la vida, en la cultura democratica de la poblacion, en la generacion de equipos tecnicos

locales para el desarrollo socio ambiental y en el propio liderazgo politico. Los problemas

educativos generan a la larga un problema serio en la sostenibilidad del proceso y en el

desarrollo humano.

Hay varias limitaciones que tienen que vel' con la persistencia de una estructura

agraria heterogenea y de modos de produccion disociados pues coexiste un polo de alta

inversion y rentabilidad, junto a un sector de pequefia produccion campesina para el

autoconsumo y las fincas pequefias y medianas dedicadas al cafe y la ganaderia en la zona

subtropical. Esta disociacion se expresa en la falta de una propuesta de desarrollo

sustentable y manejo de los recursos naturales para la zona, elemento que junto con el

control del excedente agricola, la viabilidad de las economias campesinas y la problernatica

del empleo, son claves de cualquier propuesta sustentable de desarrollo en el canton.

Un aspecto que no ha sido examinado en este estudio pero que probablemente esta

afectando a la propia sostenibilidad del proceso tiene que vel' con los problemas de escala.

No es posible impulsar procesos de desarrollo si no se toma en cuenta que su realidad local

cs una parte de una realidad mas amplia. La economia de Cotacachi esta conectada con el

mercado de Otavalo, y tanto a nivel agricola como turistico, dependen en buena medida del

dinamismo de la economia del canton vecino. La reserva Cotacachi Cayapas atraviesa tres

cantones y dos provincias, de manera que su manejo no puede resolverse sin una

cooperacion con los gobiemos vecinos. Hay obras y servicios publicos con una dimension

que excede la capacidad de un canton pequefio como Cotacachi y que requiere estrategias

provinciales y regionales. De manera que no sera posible para Cotacachi impulsar una

estrategia consistente de desarrollo sustentable si no se toma en cuenta estos problemas de

escala.

Esto tarnbien se refiere a la articulacion del territorio. El proceso politico ha

propiciado la coordinacion de los actores de tres territorios, el andino indigena, el mestizo

urbano y el campesino subtropical, pero econornica y ambientalmente se mantiene la

desarticulacion, A nivel de comercio, Intag tiene una fuerte conexion con Otavalo y

Manduriacos con los cantones del noroccidente de Pichincha. Hay de hecho una diversidad

de pisos ecologicos que no se pueden articular sin propuestas de desarrollo sustentable
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coherentes. Un Iider de la zona subtropical decia "de Cotacachi nos separa una cordillera".

Se nota la carencia de carreteras, vias de comercio y de comunicaciones que les articule y

es evidente la desconexion de sus mercados.

La renovacion de la democracia local

EI proceso participativo para el desarrollo local de Cotacachi revela una apuesta

democratica de la organizacion indigena y de varios actores locales. La existencia de una

apuesta a las elecciones desde 1979 y a la democracia directa desde 1996, integrando

elementos comunitarios, participativos y representativos, abren el camino para la

construccion de una democracia avanzada en el marco de la precariedad e inestabilidad del

regimen democratico representativo a nivel nacional. Esa experiencia se sustenta en el

ejercicio de la ciudadania, que implica la practica y el reconocimiento de derechos civiles,

sociales, politicos y de identidad para toda la poblacion,

Lo significativo del proceso en el campo politico es que el movimiento indigena

local aposto desde el propio retorno constitucional a la democracia. Se podria afirmar que

en cl caso de Cotacachi el sector indigena es un actor que apuesta a la democracia

representativa primero, y que luego apuesta a renovar la democracia con la participacion.

En ese sentido este estudio de caso da elementos para rebatir a quienes consideran al

movimiento indigena como un sector rezagado de la modernidad que asume conductas

contrarias a la democracia.

Si bien en este estudio no pretendia analizar el componente etnico se puede afirmar

a manera de hipotesis que las comunidades han sido un elemento clave en el proceso

democratico local y que estan interpelando a la democracia local para que se amplie y

asuma una definicion multicultural. El Alcalde ha manifestado en varias ocasiones que el

acceso al gobierno local fue y es una estrategia de construccion de la plurinacionalidad. Sin

embargo esta investigacion no aporta elementos para afirmar 0 negar dicha afirmacion pero

si plantea una serie de interrogantes trascendentales que deberian ser contestados en un

cstudio posterior.

Esta apuesta democratica se sustenta en una agenda de desarrollo que tiene un

contenido de equidad social y justicia distributiva y componentes importantes en el campo
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ambiental, cultural y economico, especialmente turistico. Se trata de una agenda, que

aunque parcial e incompleta, entra por sus contenidos de equidad e interculturalidad, en

conflicto con la agenda neoliberal imperante en el pais.

Seguramente es esa fuerte identidad indigena que marca y Ie da significacion al

territorio, esa extensa red social, ese proceso de democracia con una vision de equidad 10

que ha hecho de Cotacachi un referente nacional.

Pero tambien Cotacachi paga, de alguna manera, su caracter pionero: se da un

avance de la experiencia local en medio del rezago de los procesos nacionales. Hay que

sefialar que el Estado, debilitado en su rol de rectoria, abandonando sus anteriores

competencias en el desarrollo economico y social, pero al mismo tiempo condicionado por

las politicas de ajuste y un mayor alineamiento con las politicas trasnacionales, no cuenta

con politicas publicas destinadas a dar un marco de apoyo a los procesos locales y mas bien

cuando aparece, como en el caso de la dolarizaci6n juega un rol negativo que afectan

seriamente la economia y la institucionalidad local.

Por otro lado hay que sefialar que pese a que Cotacachi ha sido un referente para los

propulsores del desarrollo local en el pais, y pese que ha contado con un gran respaldo de

redes de cooperacion y movimientos globales, ha mantenido cierta distancia de los actores

y las instancias publicas nacionales.

En esta distancia se puede incluir incluso al movimiento indigena. Si bien este ha

plantcado a Cotacachi como un modelo no ha logrado formular una propuesta programatica

consistente para orientar los gobiemos locales. Las experiencias existen en estado practico,

con todas sus virtudes y limitaciones, y aun no se extraen todas las lecciones para formular

lineamientos para la construcci6n de poderes locales democraticos,

Pero obviamente 10 local, y en el caso que nos ocupa, un canton pequefio, no puede

dcsarrollarse aisladamente de 10 nacional. Se trata de un proceso que no se podra afirmarse

si no se soluciona ese desfase. Por un lado en terminos politicos, los actores sociales y

politicos nacionales deben recoger las experiencias, tomar en cuenta las diferencias, pero

tambien formular propuestas de desarrollo, descentralizacion y democracia participativa

cohcrente y por otro, en terminos institucionales, en la medida en que el Estado debe

apoyar 10 local con politicas nacionales adecuadas.
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Las ensefianzas que este estudio de casu nos deja, es que si bien es un proceso

exitoso en la participacion de los actores y la renovaci6n de la democracia local, asi como

en la consecuci6n de mejoras en el acceso a los servicios sociales, el contexto generado a

partir del Estado central deja mucho que desear y puede poner en peligro los avances

logrados.

En las expenencias de los gobiemos locales, los actores van dando respuestas

politicas y soluciones tecnicas novedosas a los problemas que van enfrentando. Pero si esta

creatividad no se desarrolla a nivel regional y nacional, si no se cuenta con politicas

publicas en los diversos ambitos del desarrollo econ6mico, social 0 ambiental, los procesos

locales pueden ser afectados.

Par ello no se puede pedir a Cotacachi que vaya mas alia de 10 que ha ido si no se

resuelve este desfase, no es posible que la estrategia de construcci6n del poder local pueda

madurar si no cuenta con un proyecto politico nacional que le de sentido. Y seguramente es

esa limitacion la que esta afectando ya al proceso revelando !imites, algunos de los cuales

se han analizado en este estudio.
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