Cotacachi:
una apuesta por la
democracia participativa






Santiago Ortiz Crespo

Cotacachi:
una apuesta por la
democracia participativa

Led)

SEDE AcADEMICA DE ECuaDOR



BB Iiic) - Pl o0 -EC
Feehd: Ao, 20y
v do.':"
.
it .__H,Acso fchaoiZ

© De la presente edicién:
FLACSO, Sede Ecuador
P4ez N19-26 y Patria,
Quito — Ecuador

Telf.: (593-2-) 2232030
Fax: (593-2) 2566139

www.flacso.org.ec

ISBN:-

Coordinacién edirorial: Alicia Torres

Cuidado de la edicién: Paulina Torres

Disefio de portada e interiores: Antonio Mena
Imprenta: RISPERGRAF C.A.

Quito, Ecuador, 2004

1a. edicién: noviembre, 2004



Indice

Presentacidn ... ... . e 9
Introduccidn . ...... ... T 11

Capftulo 1

La participacién ciudadana ........ .. ... ... L L L - 19

Capitulo 2

Elcontextolocal .. ...... .. ... .. ... ... . . . . ... 57
Capitulo 3 e
Actores locales ... ... .. ... . e 87

Capitulo 4

El proceso participativo .. ..... ... ... ...t 121

Capitulo 5

Democracia y desarrollo local . ...... .. ... ... ... ... ... .. 167

Capitulo 6
Conclusiones . ......... ... 189

Bibliografia .. .. ... . ... 199






Presentacion

Luego de 25 afios del retorno al régimen constitucional en Ecuador, es im-
portante analizar el proceso democrdtico, especialmente referido a las préc-
ticas ciudadanas y a las formas en que los diversos actores participan en el
espacio ptiblico.

Sin duda, el movimiento indigena es uno de los principales actores de
este proceso, no solo por su rol en la politica nacional, sino por su activa
participacién en los escenarios locales ubicados en zonas de antiguo conflic-
to interétnico. Los municipios, las juntas parroquiales, los programas de de-
sarrollo rural, los centros de salud, las redes educativas, que antes fueron es-
pacios de homogeneizacién bajo el proyecto modernizador conducido por
el Estado nacional, son ahora escenarios de cambios politicos e institucio-
nales que se construyen desde lo local.

En este contexto, es importante examinar estas transformaciones, mds
atn cuando el pais espera, luego de un periodo de inestabilidad politica y
desconfianza en las instituciones, renovar la democracia en base al recono-
cimiento de las diferencias regionales, étnicas, sociales y de género.

Por ello, FLACSO - Sede Ecuador, al publicar este libro, buscar aportar
al debate sobre la democracia, en particular, sobre sus posibilidades de reno-
vacién y de reconocimiento pluricultural.

Adridn Bonilla
Director

FLACSO - Sede Ecuador



Introduccién

“El policfa Realpe, le llevé a Rafael Perugachi a la cércel y en el
patio grande le golped, le ha dado puntapiés y le habia sacado el
corddn de la trenza y le habia amarrado en el pene y le jalaba de
alli. Yo supe al dia siguiente porque la mamacita me habia ido a

avisar que el hijo habfa amanecido mal. Y fuimos por la mafana a
verle y le encontramos tiritando de frio y le llevamos al Hospital de
Cotacachi pero no le atendieron porque estaba grave. Fuimos al
Hospital San Vicente de Ibarra y al dfa siguiente fallecié y en el in-
forme de la autopsia supimos que por los puntapiés habia perfora-
do en tres partes el intestino y fallecid el compainero”

Testimonio de Alberto Andrango, Noviembre, 2002

Introduccién

Mientras el régimen democrdtico vivié un perfodo de inestabilidad politica
en la ultima década, varios gobiernos locales, entre ellos algunos liderados
por el movimiento indigena, impulsaron procesos de cambio en los gobier-
nos y la democracia local.

El Ecuador se encuentra ante una paradoja: tiene problemas de goberna-
bilidad en el régimen politico nacional, mientras hay procesos de innova-
cién en los gobiernos locales.

;Por qué se plantea esta situacién? ;Por qué se produce esta dicotomia en
donde “el gobierno nacional va mal, mientras los gobiernos locales van
bien”? ;De qué democracia estamos hablando cuando se da una crisis en un
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nivel y estabilidad y legitimidad en otro? Estas preguntas surgen hoy, cuan-
do conmemoramos 25 aiios de régimen democrdtico.

Hay estudios que tratan de explicar los problemas de la democracia en
el plano nacional, pero hay escasas investigaciones y debates sobre demo-
cracia local. Por ello es necesario analizar los procesos cantonales y en par-
ticular el caso de los municipios que el movimiento indigena lideré en es-
te periodo.

Se puede examinar varios t6picos en estos procesos: ;Cudles son las ca-
racteristicas de la democracia local? ;Qué diferencias hay con el régimen re-
presentativo nacional? ;Los procesos recientes configuran una democracia
alternativa que tiende a superponerse a la democracia representativa? ;Exis-
te una democracia pluricultural? Cudl es el rol de los indigenas en los pro-
cesos locales? ;Hasta dénde ellos asumen un comportamiento democrdtico-
?:Cémo se vinculan las comunidades y sus autoridades tradicionales con las
instancias publicas locales?

El presente trabajo se ha planteado una primera entrada a la problemati-
ca, examinando un caso especifico: el de Cotacachi. El objetivo central del
estudio fue caracterizar el proceso de participacién en el periodo 1996-2004,
durante las dos administraciones del alcalde indigena Auki Tituafia. Se pro-
puso estudiar el comportamiento de los actores locales, asi como caracteri-
zar las relaciones entre la Asamblea de Unidad Cantonal, espacio de expre-
sién de la sociedad civil y de la democracia participativa, con el Municipio
como instancia de gobierno y expresién de la democracia representativa.

Se escogié Cotacachi por varias razones: en primer lugar porque se trata
de un proceso sostenido de participacién, que ya tiene ocho afios de dura-
cién, de manera que puede ser mirado con cierta perspectiva. Por otra par-
te se trata de un cantén en donde se ha construido un espacio publico, la
Asamblea, en la que se expresan los actores y se procesan sus conflictos. Fi-
nalmente hay que sefialar que se trata de un caso paradigmdtico en el movi-
miento indigena e incluso se ha convertido en un referente nacional e inter-
nacional, de manera que los hallazgos de este estudio pueden dar pistas pa-
ra explicar los cambios en la estructura de poder local.

Por estos motivos se planted la investigacién sobre este cantén, trabajo
que fue presentado por el autor como tesis para optar por la Maestria de
Ciencias Sociales en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Flac-
so-Sede Ecuador.
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La hipétesis que orienté el estudio plantes que los cambios en la demo-
cracia y la institucionalidad local fueron posibles por un dindmico y plural
proceso organizativo y participativo de los actores indigenas y mestizos. Se
sostuvo que fue el proceso de intervencién de los actores en Ja Asamblea el
que permitié ampliar y renovar la democracia local.

Hay varias ideas centrales que se sostienen en este estudio. La primera
propone que es el tejido social la clave que posibilité las transformaciones,
es decir que los cambios se provocaron por una dindmica que vino desde la
sociedad y desde abajo, mds que por la presencia de factores institucionales
o politicos desde arriba.

La segunda idea que se propone es que en Cotacachi se estd creando un
nuevo tipo de democracia, a partir de una relacidn a veces tensa pero tam-
bién mutuamente beneficiosa entre la democracia participativa y la demo-
cracia representativa. Esta democracia tiene tres aspectos que la caracterizan:
constituir un espacio publico de didlogo entre actores, conformar un espa-
cio ciudadano donde antes hubo segmentacién entre mestizos e indigenas y
contar con una agenda de desarrollo que reconoce derechos sociales y de
identidad.

En este sentido se propone una critica al enfoque prevaleciente en las
ciencias sociales que limita la democracia a la representacién y al juego elec
toral. Se sostiene, en cambio, que en Cotacachi se estd renovando la demo-
cracia combinando métodos de la democracia directa ¢ indirecta.

La investigacién se centra en la creacién de un espacio publico, lugar del
didlogo, planificacién y control de los diversos actores y de una préctica sis-
temdtica de participacion y de ejercicio de derechos y responsabilidades ciu-
dadanas. Al mismo tiempo ese proceso expresado en la Asamblea tiende a
modificar al gobierno municipal, ampliando su rol tradicional de represen-
tante del sector urbano para constituirse como un gobierno que representa
los intereses de actores indigena y mestizos, urbanos y rurales. La inclusién
de nuevos actores modifica las politicas locales y presiona por cambios en la
organizacién y el rol municipal.

Por otra parte el proceso electoral y representativo, expresado en la elec-
cién del Alcalde Auki Tituafa en el 96 y su reeleccién en el ano 2000, for-
taleci$ esa legitimidad en base al sufragio de la poblacién. El alcalde ha si-
do un lider importante del proceso, con voluntad politica para acometer los
cambios, jugando un papel de mediador entre la vieja institucionalidad mu-
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nicipal y las comunidades. De alli que en este trabajo se sostiene que en Co-
tacachi se renueva la democracia local abriendo nuevos canales para el dié-
logo ciudadano.

Pero la democracia no solo descansa, en el caso de Cotacachi, en las for-
mas o en los procedimientos. El proceso implica, en tercer lugar, la cons-
trucciéon de nuevos contenidos de desarrollo que se orientan hacia la equi-
dad y la justicia distributiva. A contracorriente de las politicas nacionales
con sello neoliberal la agenda local tiene en cuenta los derechos sociales y la
inclusién de actores con diversa identidad ciudadana. Ademds apunta a una
conexién entre las dimensiones ambientales, econémicas, culturales y poli-
ticas del desarrollo, buscando superar un tipo de desarrollo desequilibrado
y heterogéneo.

Una cuarta cuestién importante que se plantea en este libro es que los
actores indigenas presentes en el cantén tienen un comportamiento demo-
cratico, no sélo porque son un factor decisivo para generar los nuevos espa-
cios de democracia participativa, sino porque en el caso de Cotacachi los in-
digenas apostaron a la democracia desde el mismo comienzo del régimen
constitucional en 1979 y han mantenido desde entonces una presencia ac-
tiva y constante en el Concejo Cantonal.

Cuando se terminaba este estudio en noviembre del 2003 se publicaron
las afirmaciones de Vargas Llosa sobre la amenaza a la democracia desde el
“colectivismo” del sector indigena latinoamericano'. Al contrario de lo que
este escritor afirma, en ese cant6n de la sierra, los indigenas no solo que son
un actor democrdtico sino una fuerza que participa en una alianza intercul-
tural con capas medias y finqueros mestizos que construye con gran creati-
vidad nuevas formas, instancias y contenidos de la democracia El estudio
también busca salir de una retérica apologética sobre la participacién o el
desarrollo y en ese sentido trata de indagar en los conflictos que tiene el pro-
ceso, entre el poder econémico y politico, entre los actores rurales y urba-
nos, entre la institucionalidad indigena y el Municipio mestizo, entre la so-
ciedad civil y el Estado, entre la creatividad del proceso participativo y los
mecanismos de cooptacién clientelar y asistencial de la poblacién por varios
agentes publicos y privados que inciden en el escenario local.

1 Diario Hoy, 17 XI 2004
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Y en este sentido muestra los conflictos del proceso en la medida en re-
vela cémo la desigual distribucién de la tierra, los recursos naturales y el ca-
pital, y la existencia de un polo empresarial moderno, permite la extraccién
y la reinversidn del excedente hacia fuera del entorno local. El estudio reve-
la la fragilidad de un proceso sometido a un marco de politicas nacionales
contrarias a la pequefia produccién agricola y artesanal y que sometieron al
sector productivo a una agresiva competencia externa por la desregulacién
de la economia y la dolarizacién, sefalando importantes desafios que pro-
bablemente no podrin resolverse por el esfuerzo de los actores locales, sino
por cambios que solo serdn posibles por la accién de actores nacionales, en
una nueva correlacién de fuerzas y con un proyecto politico que modifique
los ejes del modelo neoliberal prevaleciente en el pais. El estudio sefiala tam-
bién los riesgos de un proceso que se mueve bajo el paraguas de la retérica
del desarrollo, con cierta vulnerabilidad de los actores politicos y sin una
clara estrategia que le de sostenibilidad.

Finalmente es importante sefialar los limites de la investigacién empren-
dida. En primer lugar se trata de un estudio de caso y por tanto los hallaz-
gos son vélidos a nivel local y no se pueden adn extraer conclusiones para el
resto del pais. Hay que tomar en cuenta que el cantén seleccionado es pe-
quefio y tiene diferencias con otros cantones en cuanto a la composicién ée
nica y la relacién urbano-rural de su poblacién. Por ello queda pendiente
realizar un estudio comparativo de los poderes locales lo que podria dar lu-
ces para sacar conclusiones generales. En un estudio de caso mdxime se pue-
den generar ciertas pistas para estudios futuros sobre procesos similares en
el pafs, asunto que pienso emprender en el futuro cercano.

Otra limitacién del estudio tiene que ver con el hecho que se sustenta en
la sociologfa politica y no busca realizar una etnografia de la participacién
democrdtica o profundizar en elementos de cultura politica. Por cierto un
examen de las identidades que se juegan en el proceso politico o de la di-
mensién cultural de la democracia, habria sido muy enriquecedor, pero ex-
cede las posibilidades de una investigacién para una tesis de maestria como
ésta. Las preguntas e interrogantes al respecto quedan pendientes para el fu-
turo cuando se pueda averiguar sobre las percepciones de los actores y el
sentido que dan a sus prdcticas en medio de procesos de cambio politico.

Por otra parte si bien se analiza los resultados de la participacién en el
campo del desarrollo y la calidad de vida, se los examina como efectos del
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proceso y no se detiene a analizar la problemdtica socioeconémica. El estu-
dio se limita a situar algunos indicadores de desarrollo que dan cuenta de
ciertas concreciones pero sobretodo de la direccionalidad del proceso, del al-
cance y los limites del proyecto de desarrollo local impulsado por los actores,
pero no aspiran a revelar el conjunto de las tendencias de la realidad local.

Desde el punto de vista metodoldgico, el estudio se realizé a partir de
una indagacién exploratoria para sistematizar el proceso participativo. Para
ello se reconstruyd la historia reciente del cantén mediante entrevistas a los
lideres. Luego se elaboré un mapa de actores para identificar demandas y
percepciones sobre los temas centrales de la agenda local. A partir de ese exa-
men se analizé los documentos del sistema participativo, en particular los
planes, las memorias de las asambleas, el estatuto y los reglamentos, a fin de
reconstruir las propuestas, asi como los niveles de organizacién, participa-
cién y representacién. Luego se utilizaron instrumentos de medicién de la
gestion del desarrollo local, los datos censales y evaluaciones de proyectos
del Municipio, los organismos no gubernamentales y agencias de coopera-
cién a fin de situar los logros en los campos mds importantes.

Esto permitié ubicar la variedad de las pricticas de desarrollo emprendi-
das por los actores, su capacidad de negociacién y movilizacion de recursos y
algunos efectos en los niveles de vida y desarrollo local. Se revisé los indica-
dores sociales de los censos de 1990 y del 2001, del INEC-SIISE vy las esta-
disticas vitales para comparar lo datos en cuanto el acceso a los servicios. A lo
largo de la investigacién se efectud una revision bibliogrifica sobre Cotaca-
chi, donde se encontré informacién y elementos de andlisis sobre el proceso.

El estudio estd dividido en seis capitulos. Se parte del marco conceptual
donde se presenta el debate en torno a la participacién y la democracia. En
el segundo capitulo se examina el contexto y la historia reciente a fin de si-
tuar los factores que influyeron en la formacién de los actores y la construc-
cién de ciudadania. En el tercero y cuarto capitulos se analizan la capacidad
organizativa de los actores y se reconstruye y examina el proceso participa-
tivo. El quinto capitulo se dedica al anlisis de los cambios que ocurren en
la democracia y el desarrollo local, para finalizar con una seccién dedicada
a las conclusiones generales.

Antes de terminar quiero agradecer a quienes hicieron posible esta inves-
tigacién. A Flacso en la persona de Fernando Carrién, quien valord desde el
principio el estudio de esta temdtica, a Luciano Martinez, quien fue el di-
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rector de esta tesis, a Felipe Burbano de Lara y Carlos Arcos quienes como
lectores hicieron observaciones que me han motivado a seguir trabajando en
este tema. También quiero agradecer al equipo del [EE CAMAREN y en
particular a Ana Maria Larrea, Angel Bonilla y Maria Belén Cevallos, quie-
nes me dieron la oportunidad de elaborar una sistematizacién de Cotacachi
con fines de capacitacién.

Es dificil mencionar a todos y cada uno de las personas de la Asamblea
y el Municipio de Cotacachi que contribuyeron con sus testimonios y opi-
niones. Sin embargo no puedo dejar de mencionar el aporte de Alberto An-
drango, Segundo Andrango, Hugo Carrera, Patricia Espinosa y Auki Titua-
fia, con quienes pude dialogar en varias oportunidades y me dieron valiosos
aportes para comprender el conjunto del proceso. A Ulpiano Saltos, Nico-
lds Gémez, Concepcién Bonilla, Pedro de la Cruz, Luis Robalino, Ruth Al-
meida, Rubén Galindo, Leonardo Alvear, Magdalena Judrez, Salomé Gordi-
llo, Rafael Guitarra, Saul Ndjera, Alfredo Calderdn, Francisco Grijalva, Ta-
tiana Saltos, Joel Cabazcango, Sonia Cérdova, Silvia Quilumbango, Marce-
lo Mufioz, Luz Marina Vega, Leonardo Alvear y otros muchos que me die-
ron sus opiniones. A Jomar Cevallos quien coordiné las asambleas, y orga-
nizé y condujo el taller de socializacién del informe preliminar y a Veréni-
ca Rodriguez quien me asisti6 en varias entrevistas.

No puedo terminar esta introduccién sin agradecerle especialmente a
Margarita Velasco, por su compaiiia y aliento permanente, por sus testimo-
nios personales sobre los hechos que originaron la organizacién de la Unién
de Cabildos y por sus valiosos argumentos para comprender la lucha por la
ciudadania en Cotacachi.

Por cierto los juicios y opiniones que se expresan en este libro son de mi
exclusiva responsabilidad.

El autor



Capitulo 1
La participacién ciudadana

Introduccidn

Hay varios enfoques sobre ¢l tema de la participacién ciudadana, con visio-
nes diferentes y en algunos casos contradictorias, particularmente entre de-
fensores de la democracia representativa y partidarios de la democracia par-
ticipativa. A menudo se polarizan las posiciones, pues para algunos autores
lo que importa es la participacién, como sinénimo de democracia, elemen-
to substancial del cambio social y de la creacién de una sociedad nueva y
participativa. Para otros, lo que importa es la representacién, originando
una postura escéptica sobre la intervencién ciudadana directa, pues lo uni-
co vélido es participar en las elecciones periédicas propias de la democracia
representativa.

El objetivo de este capitulo es profundizar sobre ese debate a fin de cons-
truir un enfoque mds completo de la participacién. En general se buscard
afirmar un concepto fuerte de participacién que supere una visién instru-
mental de la misma y que la comprenda como un soporte que enriquece el
conjunto del régimen politico. Esto serd posible si se superan visiones mini-
malistas de la democracia, que la reducen a una suma de reglas y procedi-
mientos propios del juego electoral, o las visiones funcionales e instrumen-
tales de la democracia participativa.

El tema se abordard en cuatro momentos. Se iniciard ubicando la tensién
entre participacion y representacion referida a la conformacién de los Esta-
dos Nacionales hasta la crisis del Estado de Bienestar y las corrientes que des-
de 1980, tienden a revalorizar la participacién en torno a la idea de ciudada-
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nfa activa. Se plantea la promocidn de las virtudes civicas desde el republica-
nismo en Estados Unidos, la revalorizacién de la sociedad civil con los apor-
tes de Gramsci y la critica desde el neoliberalismo a la pasividad ciudadana.
También se subraya la participacién desde las vertientes de identidad que
provienen del feminismo, las nacionalidades indigenas y el ecologismo.

Luego se revisard el debate contempordneo entre Sartori, Bobbio y Tou-
raine a partir de la recuperacién de la democracia representativa como fru-
to de la derrota de los regimenes de Europa del Este. Se considera, finalmen-
te, la necesidad de nuevas perspectivas a nivel tedrico y politico, buscando
una nueva sintesis entre ciudadania como participacién y como representa-
cién recogiendo el aporte de varias autoras feministas y del profesor portu-
gués Boaventura de Souza Santos.

A partir de ello se formulardn los elementos bésicos del concepto de par-
ticipacién ciudadana. Se abordardn sus principales elementos: autonomifa,
interlocucién de actores, relacién de poder, participacion en las decisiones,
pluralismo y fomento de la democracia.

También se abordard brevemente el tema del desarrollo local, dado que
el proceso de participacién se produce en un cantdn de la sierra de peque-
fio tamafio y con caracteristicas rurales, en donde los actores se han pro-
puesto impulsar un proceso con dicho enfoque.

Antecedentes bistéricos

Las diferencias de enfoque en torno a la participacién y representacién, cru-
zan buena parte de la teorfa politica sobre la democracia. Asf se sefiala que
si en el origen de la democracia en Grecia la ciudadania coincidia con la par-
ticipacién', en la constitucién de los estados modernos surgié6 la delegacién
de poder como fenémeno fundamental de la democracia. Se sefiala que la
categorfa de ciudadania naci6 en Atenas para referirse al grupo de personas
que tenia la responsabilidad de decidir y guiar los destinos de la ciudad. La
democracia existente se caracterizaba entonces por la participacién directa
del ciudadano en los espacios democriticos de la Polis, “ddndose una coin-
cidencia entre ciudadania y ejercicio politico pleno” (Palma 1995:53).

1 Ver el debate en torno a participacién en Ortiz, Santiago, Participacién Ciudadana (1998).
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Mientras tanto el surgimiento de la ciudadania moderna se consagra con
la constitucién de los estados nacionales, el reconocimiento del sufragio
universal y de los derechos civiles y politicos contemplados en la Declara-
cién Universal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, que estable-
ci6 el nuevo paradigma del ciudadano moderno como titular de poder y
nuevo soberano, poseedor de derechos naturales inviolables.

En este contexto la prdctica de la democracia directa, que estaba en la
base de la identidad politica del ciudadano en las ciudades estado del
medioevo, se modificé. La constitucién de los estados acarred una des-
politizacién de la condiciéon ciudadana. A través del sufragio, los ciuda-
danos encomendaban a sus representantes la toma de decisiones sobre lo

publico.

“En esas circunstancias se planteaba un dilema prictico entre la masa y la
dispersién de los ciudadanos por una parte, y por otra, el ejercicio de la de-
mocracia directa... Triunfé la posicién que marcé la orientacién futura de la
republica, es decir la delegacién de la decisién politica en un cuerpo electo
de representantes... Ese fue el umbral en que se reificé la concepcién de la
ciudadania que ahora equivale menos a un ¢jercicio de la responsabilidad
singular y mucho mas a una condicién general y homogénea expresada en
una lista de derechos y deberes” (Palma 1995:53).

Como reaccién a la delegacion del poder surgieron voces en el pensamien-
to contractualista, como Rousseau, quien planted que la tnica democracia
real era la democracia directa. Para este autor “la soberanfa no puede ser re-
presentada’, y se requiere varios factores para una auténtica democracia “un
Estado pequefio, sencillez en las costumbres para resolver la multicud de
asuntos, mucha igualdad en rangos y fortunas, poco o ningin lujo” (Bob-
bio 2001:50).

También varios actores sociales y politicos reivindicaron la democracia
directa en el siglo XIX, especialmente los movimientos obreros y anarquis-
ta que plantearon un control directo sobre ¢l poder. El debate en torno a la
participacién se produjo en el movimiento socialista en torno a la experien-
cia de la Comuna de Paris y las propuestas utépicas.

En el marxismo se plantean varios debates en torno a la accién directa.
Rosa Luxemburgo plantea la huelga de masas como elemento fundamental
de poder frente a la concepcién de concentracién del poder en el partido re-
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volucionario de Lenin®. Gramsci amplia el debate al plantear la idea que es
necesario transformar la sociedad para transformar el estado, planteando co-
mo elemento central la construccién de hegemonia, idea que desde los afios
60 y 70 del siglo pasado serd una de las claves del debate sobre la participa-
ci6n en América Latina.

Pero el fenémeno fundamental en torno a la democracia en el siglo XX
tiene lugar cuando varias vertientes obreras entraron en alianza con los em-
presarios para la constitucién del Estado de Bienestar. Este fenémeno im-
plica que se institucionaliza los derechos sociales en los paises de Europa a
cambio de afirmar el sistema representativo. El Estado se convirtié asi en ga-
rante de la ciudadanfa, mientras los ciudadanos delegan el mandato a sus re-
presentantes para que tomen las decisiones en su nombre.

El debate en América Latina

En un contexto de lucha anti-dictatorial en América Latina, se identificé la
participacién como “popular™ desde los afios 60. Predominaba entonces
una visién de clase en una perspectiva de cambio social y de constitucién de
un sistema politico diferente. Desde una visién contestataria se afirmaba la
participacién directa y se tendfa a desvalorizar cualquier proceso de repre-
sentacion en el Estado (Phillips 1994; Pachano 1997).

La idea de las corrientes radicales era potenciar los conflictos de clase
existentes en la sociedad frente a un poder impermeable a la participacién.
Se orientaban a crear un poder popular creando, de ser necesario, estructu-
ras paralelas en base a la democracia y la accién directa. Estas posiciones ra-
dicales marcaron el pensamiento y las prdcticas sobre el desarrollo, el traba-
jo social, la educacién popular, la teologfa de la liberacién y teoria de la de-
pendencia.

Hubo también corrientes que enfatizaban el consenso, planteando como
objetivo mejorar el sistema. En este caso se orientaban a preservar el poder

2 Elvoluntarismo y el cardcter iluminista de esta concepcién ha sido fuertemente criticada con el de-
clive del socialismo “real”, pero sin duda ya estaba presente en las reflexiones de las corrientes de la
izquierda latinoamericana influenciadas por Gramsci, Freire y los pensadores de la transicién a la
democracia en los 70 y 80.

3 Ver Ecuador Debate No. 41, CAAP, agosto 1997, particularmente ¢l articulo de Herndn Ibarra,
“Negacion, exaltacién y desencanto de las culturas populares en América Latina.”
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y mejorarlo, eliminando sus trabas burocrdticas (mds transparencia y agili-
dad) y completando las estructuras existentes.

Para las dictaduras y regimenes autoritarios de esa época, el tema de la
participacién estaba ausente de su légica de poder, sin embargo, existieron
gobiernos, como el de Velasco Alvarado en el Perti en la década del 70, que
se plantearon propuestas de inclusién por parte del Estado. Ante esta parti-
cipacién inducida por el Estado la critica de los partidarios de la participa-
cién era clara: si el Estado toma la iniciativa, coopta a los actores sociales y
les alinea en una suerte de corporativismo; solo la iniciativa de los actores
sociales desde abajo da posibilidades de autonomia politica de los sujetos.

Hacia el 80 se produjeron procesos de retorno a la democracia en la ma-
yoria de los paises de América Latina, lo que creé un nuevo escenario poli-
tico en la regién. Se podria sefialar al menos tres fenémenos que marcaron
el cardcter del nuevo régimen democrdtico: un tipo de democracia delegati-
va que no logra superar las tradicionales relaciones clientelares y patrimonia-
listas de las sociedades nacionales y que consagra el peso de las élites, un pro-
ceso de erosién de la ciudadanfa en medio del imperio del mercado, espe-
cialmente con la regresion sobre los derechos sociales y finalmente la existen-
cia de algunas vertientes sociales que buscaron democratizar la democracia
desde abajo, construyendo nuevos espacios y contenidos de la participacién.

Guillermo O"Donnell planteaba una critica respecto a la democracia de-
legativa en América Latina, cuando afirmaba que éstas se sustentan en la au-
sencia de mecanismos de mediacién entre gobernantes y gobernados y la
existencia de débiles mecanismos normativos y formales que deja amplio es-
pacio a la existencia de canales informales en torno al clientelismo, al per-
sonalismo o al patrimonialismo‘. Ademds se organiza un tipo de gobierno
autoritario y presidencial que se enfrenta a una funcién parlamentaria débil,
a la virtual inexistencia de instancias de control y cuyas autoridades consi-
deran que puede hacer lo que quiera una vez electas, sin consultar ni rendir
cuentas a los ciudadanos.

Este enfoque de O’Donnell es vigente hoy para buena parte de los pai-
ses de la regién. En el Ecuador es evidente el presidencialismo y la erosién
de las instancias parlamentarias, asf la falta de credibilidad de los partidos

4 “[...] las democracias delegativas se basan en la premisa de que la persona que gana la eleccién pre-
sidencial estd autorizada a gobernar como €l o ella crea conveniente, solo restringida por la cruda
realidad de las relaciones de poder existentes”. O’Donell. G. (1997:293)
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politicos, que estdn llamados a ser los mediadores de la intervencién politi-
ca del pueblo. Por més que se han intentado reformas del Estado, éstas no
han tenido efecto en gran parte porque se han concentrado en procesos de
modernizacién del aparato burocrético y no en una apertura del Estado ha-
cia los ciudadanos.

En segundo lugar la apertura democrdtica y la instauracién de nuevas re-
glas de juego de la representacién politica generaron confusion dado que se
amplio el terreno de los derechos politicos, a costa de la restriccién de los
derechos sociales. Y esto dado que los actores que habian impulsado proce-
sos de democracia directa en los gobiernos de facto se encontraron de pron-
to con un escenario diferente y mucho mds amplio, en donde perdieron la
iniciativa ante la convocatoria del sistema electoral. Al mismo tiempo en las
dos dltimas décadas se acentud la desigualdad social y se afirmaron los me-
canismos de exclusion.

“El retorno a la democracia implicé una revitalizacién de los partidos poli-
ticos y un énfasis en la institucionalizacién que privilegié los esfuerzos de
construccién de las instituciones propias del sistema politico guiados por
una légica de la gobernabilidad. Este esfuerzo a menudo entra en contradic-
cién con las formas no institucionalizadas de manifestacién de vicjas y nue-
vas demandas sociales e incluso con los impulsos mis participativos de la de-
mocratizacién...El discurso democrdtico se torna hegemdnico. Al mismo
tiempo, el poder econémico contradice el discurso democrético. En realidad
hay un doble discurso: un discurso de participacién politica institucional y
un no discurso de la exclusién econémica” (Jelin 1995:3-5).

Sin embargo en varios paises, en los que los actores sociales mantuvieron la
iniciativa en la lucha por la democracia, las reglas de juego electoral fueron
insuficientes para canalizar las demandas sociales y politicas de la poblacién.
De alli que se abrieron espacios, se incluyeron nuevos actores, se ampliaron
las instituciones y los derechos y se planteé nuevos contenidos al régimen
politico. Un punto clave fue el de la organizacién de la sociedad civil y la
apertura de nuevos espacios de accién y toma de decisiones y en segundo
lugar un cambio politico y no solo administrativo de los estados a nivel na-
cional y local abriéndose a la sociedad.

Esto es lo que estd pasando en varios procesos latinoamericanos donde
se construye una nueva forma de interrelacion de los actores de la sociedad
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civil, en medio del vacio dejado por el retiro del Estado y sus politicas so-
ciales. Se abre un espacio ptblico de didlogo e interlocucién, de reconoci-
miento de derechos y afirmacién de actoria social, que tal como sefiala la
autora Sonia Fleury, estd aportando a la redefinicion de la democracia y a
un debate enriquecedor en las ciencias sociales:

“La demanda social y la autoorganizacién de la sociedad en torno a sus in-
tereses particulares, creando una esfera publica no estatal que actda en el va-
cio generado por la inexistencia de los derechos sociales. Estas organizacio-
nes suelen ser mediadoras de la accién politica directa de los ciudadanos
creando condiciones para una reforma del Estado que de pie a una nueva re-
lacién con la sociedad, especialmente con los excluidos, que es la contribu-
cién mds importante de América Latina a la Teoria de la Democracia®

(Fleury 1994:10).

Con ello, en América Latina se vive un proceso contradictorio de generali-
zacién de la ciudadania y la democracia y erosién de las bases de sustenta-
cién debido a los procesos de exclusién y negacién de los derechos sociales.
Al mismo tiempo se plantean aportes te6ricos que deben recogerse para ana-
lizar los procesos participativos.

Ciudadania activa y pasiva

En los afios 80 se dio un amplio debate sobre ¢l tema de la ciudadania a ni-
vel internacional. Varias corrientes cuestionaron que el Estado haya atendi-
do solo el émbito de los derechos, constituyendo una ciudadania pasiva en
cuanto a responsabilidades’.

Posiciones liberales en Estados Unidos plantearon la importancia de fo-
mentar las virtudes civicas (autoestima, tolerancia, ética laboral, iniciativa,
control) y de participacién publica, pues el Estado serfa incapaz de resolver
las necesidades como salud o medio ambiente, si no colabora la ciudadanfa.

5  El debate sobre ciudadanfa activa y pasiva se produce especialmente en el mundo académico y po-
litico de Estados Unidos en la década del 80. En esta seccién seguimos las afirmaciones del autor
peruano Sinesio Lépez, 1997.
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Por su parte, los neoliberales critican al Estado de bienestar que promue-
ve la pasividad en los pobres, creando una cultura de la dependencia. Ellos
plantean que los ciudadanos(as) deben asumir responsabilidades; la princi-
pal de ellas es participar en el mercado gandndose la vida. El mercado es
considerado una escuela de virtudes ciudadanas.

Otra corriente muy fuerte planteaba que la sociedad civil es la escuela
privilegiada de formacién ciudadana en sus diversos 4mbitos (organizacio-
nes voluntarias, asociaciones de vecinos, cooperativas, etc.). Walzer sostiene
que la cultura ciudadana que hace posible las democracias politicas sola-
mente se puede aprender en las redes de asociaciones®.

Este debate de cardcter teérico trasciende hacia el campo del desarrollo.
Las Naciones Unidas convoca diferentes cumbres mundiales que colocan a
la participacién en un lugar importante. Las Cumbres de la Mujer, celebra-
da en Nairobi en 1985, sobre el Nifio, celebrada en Nueva York en 1990,
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de Rio de Janeiro en 1992, sobre
los Derechos Humanos de Viena en 1993, sobre la Poblacién y el Desarro-
llo realizada en El Cairo en 1994, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo So-
cial de Copenhague en 1995 y el Hdbitat II, realizada en Estambul en 1996,
asi como las conferencias sobre pueblos indigenas, ponen énfasis en la inte-
gracién social como elemento para lograr sociedades estables y seguras,
planteando tanto la participacién directa como la intervencién mediante re-
presentantes electos en la definicién de las politicas pablicas. Es particular-
mente significativo su aporte en relacién al reconocimiento de las diversas
identidades y actores -mujeres, nifios, grupos étnicos, minorias sexuales, po-
bladores y jovenes.

Para el Banco Mundial, si bien el espacio fundamental de participacién
es el mercado, el Estado debe intervenir ante la ineficiencia de éste en fun-
cién de mejorar el acceso de los pobres a los servicios fundamentales. Para
ello, la participacién es un recurso importante, que forma parte de una es-

6 “Walzer plantea que mucha gente esta atrapada en relaciones de subordinacién, por lo que se nece-
sita una asociacionismo critico. Es en las organizaciones voluntarias (iglesias, sindicatos, asociacio-
nes) donde se aprende las virtudes , pues alli se forman el cardcter, competencias y la capacidad de
la ciudadanfa, se interioriza la idea de responsabilidad personal y se aprende el autocontrol”, en:
Kymlicka Will, Norman, Wayne, 1996:19

7  Banco Mundial 1994: 2. Un documento del Banco Mundial advierte que debido al convenio cons-
titutivo del Banco Mundial se prohibe expresamente a éste participar en asuntos politicos, de ma-
nera que la cuestién especifica de la democratizacién queda excluida.
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trategia de largo plazo de esta entidad, que la define como un proceso a tra-
vés del cual las partes interesadas orientan y controlan en forma comparti-
da las iniciativas de desarrollo y las decisiones y recursos que afectan a éstas.”

Hay diferencias en los enfoques entre el Banco Mundial y otras agencias
de desarrollo, pues la GTZ de Alemania o CIDA del Canadd, plantean la
participacién en el marco de una estrategia de democratizacién, mientras el
Banco Mundial la considera un medio para mejorar la eficacia de los proce-
sos de desarrollo.

El desafio de la identidad

Una vertiente fundamental que revaloriza la ciudadania activa es la que pro-
viene de los movimientos de identidad que demandan reconocimiento a la
diferencia. Los movimientos ambientalistas, feministas y étnicos plantean
criticas a la pasividad y proponen el empoderamiento, la participacién en lo
local y el autogobierno como dmbitos y estrategias dirigidos a enfatizar las
responsabilidades ciudadanas.

Los nuevos movimientos sociales retoman la participacién directa como
un elemento bdsico para afirmar la identidad de los actores, procesar de-
mandas, hacer propuestas y transformarse en sujetos de la vida democrdti-
ca. La vida cotidiana y sus entornos -la familia, la escuela, el barrio- se con -
vierten en un amplio escenario de participacién. El rico y miltiple proceso
que se desata lleva a retomar la critica a una democracia representativa que
se reduce al voto cada cierto tiempo, despolitizando y empobreciendo el
ejercicio de la ciudadania.?

El aporte de estos movimientos es significativo, tal como plantea un
autor:

”Los nuevos movimientos sociales han reactivado una revisién de la idea del
poder como un fenémeno multidimensional y proveniente de fuentes muy
diversas (el llamado “mosaico de la dominacién”), lo cual ha dotado al femi-
nismo, al comunalismo solidario, al ecologismo, etc., de un arsenal critico

de alta capacidad movilizadora” (Dilla 1997:149).

8  Dara una visién de las fucntes de “izquierda” de la participacién ver Haroldo Dilla:1997
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La critica se dirige al concepto mismo de ciudadania pues el reconocimien-
to de la igualdad de las personas se constituy6 paradéjicamente en un recur-
so para perpetuar las desigualdades dado que para ser universal, la ciudada-
nia prescinde de las diferencias; es una ciudadania homogénea, pues se apli-
ca sin distincién de raza, religién, sexo, edad, etc.

Negros, indigenas, mujeres, homosexuales y migrantes, entre otros, han
atacado esa ficcién de igualdad y han demostrado como se perpetiia la de-
sigualdad en hechos como la discriminacién en la representacién politica
por ser mujer, en formas de etnocidio que obligan a los indigenas a perder
su identidad para ser tratados como ciudadanos(as) o en los fenémenos de
pobreza y exclusién social intimamente ligados a aspectos raciales.

Esto significa que la democracia liberal acentda la desigualdad al desta-
car lo comiin y homogéneo de los ciudadanos(as), al no mirar y dar trata-
miento a las particularidades y diferencias. Se plantea cierto limite histérico
del concepto de ciudadania, limite que solo podri ser superado en la medi-
da en que al tiempo que se garantiza la igualdad, se reconozcan las diferen-
cias y las identidades.

La autora Iris Marion Young (1996) plantea la existencia de una ciuda-
danfa diferenciada, es decir que los miembros de grupos desfavorecidos se-
rian incorporados a la comunidad politica no solo como individuos, sino a
través de sus respectivos grupos. Para ello plantea el reconocimiento de de-
rechos colectivos: derecho de representacion en los espacios de decisién po-
litica, derecho a la pluriculturalidad que responde a las diferencias, derechos
de autogobierno con la transferencia de poder desde el gobierno central a
las comunidades.

Por otro lado, al constatar una historia de discriminacién, opresién y et-
nocidio contra los indigenas en América Latina, Stavenhagen plantea la no-
cién de derechos étnicos debido a las desventajas y violaciones que sufren co-
mo entidades étnicas propias, distintas de la sociedad dominante. Al criti-
car la visién homogeneizante de los derechos humanos, plantea que existe
un ntcleo de derechos humanos bésicos universales, una periferia de dere-
chos humanos especificos propios de categorias particulares de la poblacién
(nifios, mujeres, trabajadores, migrantes, minusvdlidos, refugiados, indige-
nas, etc.). Los derechos bésicos universales no pueden ser plenamente dis-
frutados si no se ejercen y protegen simultdneamente los derechos periféri-
cos especificos. (Stavenhagen 1999:158)
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Esta idea no es aceptada por algunas corrientes que argumentan que la
visién de los derechos especiales afectaria aquello que ha sido positivo en el
desarrollo de una idea de igualdad para todos los ciudadanos(as). Sin em-
bargo, la legislacién internacional avanza sobre el tema y ya hay un recono-
cimiento de los derechos de los pueblos por parte de las Naciones Unidas.
No se trata de descartar la idea de los derechos universales o de la ciudada-
nfa como categoria universal, sino de enriquecerlas incorporando la plurali-
dad en su contenido; por otra parte se concibe que los derechos no son ais-
lables, sino que forman parte de un sisterna de derechos en donde cada uno
se complementaria con los demds, de manera que derechos individuales y
colectivos estarfan articulados.

Reconocer las identidades y las diferencias implica también el reconoci-
miento de la participacién, pues constituye un vehiculo imprescindible para
que los diversos grupos sociales afirmen su identidad, planteen sus deman-
das y breguen por la superacién de las desigualdades existentes histéricamen-
te en la sociedad. La participacién contribuye substancialmente a plantear un
nuevo contrato social donde los grupos dominados logren su reconocimiento
por el Estado y por tanto se amplfen los derechos y la democracia.

Las transformaciones del pacto social que sustenté el Estado de bienes-
tar abren la perspectiva de nuevos “contratos sociales”, en este caso no solo
entre individuos, sino entre grupos sociales, generaciones, sexos y entre Es-
tado y ciudadanos, planteando una creciente demanda de participacién y
control social ( Fleury 1994).

La vuelta de la democracia representativa

La reforma del Estado, asi como la emergencia de la sociedad civil y la ciu-
dadanfa han provocado corrientes favorables al tema de la participacién. Sin
embargo, la hegemonia global del discurso democrdtico a partir de la caida
de los regimenes del socialismo real y las dictaduras latinoamericanas ha
provocado un regreso a las tesis liberales que revalorizan la democracia re-
presentativa frente a la participacién.

Los argumentos que plantean los defensores de la representacién son va-
rios: la necesidad de observar reglas de juego generales para todos los ciuda-
danos, lo cual no serfa respetado por los participacionistas dado que quie-
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nes se involucran en los procesos participativos son unos pocos; el papel que
ocupan los representantes en funcién de los intereses generales de la nacién
y no de grupos particulares y la necesidad de observar la prohibicién del
mandato imperativo y finalmente el peligro de que ciertas formas de accién
directa, como la reiteracién de un gobierno plebiscitario afirmen unanimi-
dades que no permiten el disenso.

Para analizar los argumentos partamos de una visién de la democracia
que ha llegado a generalizarse en la tltima década con gran fuerza. Bobbio
plantea la necesidad de una definicién procedimental minima de la demo-
cracia:

“La tinica manera de entenderse cuando se habla de democracia...es carac-
terizarla por un conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que estable
ce quién estd autorizado para tomar las decisiones colectivas y bajo qué pro-
cedimientos” (Bobbio 2001:24).

Esta definicién implica que el mayor niimero de personas esté autorizado a
tomar las decisiones y que se observe como regla fundamental, la de la ma-
yorfa. Ademds agrega otra condicién: que los llamados a tomar las decisiones
puedan escoger entre alternativas reales, para lo cual se les debe garantizar las
libertades fundamentales -opinién, expresién, reunién, asociacién, etc.-.

Esto significa, para este autor, que el Estado liberal que garantiza las li-
bertades es el supuesto politico y juridico de la democracia; para él hay una
interrelacién entre el Estado de derecho y la democracia, dado que las liber-
tades permiten la existencia de la democracia y esta a su vez las garantiza.

Sefiala dicho autor, que la concepcidn de la libertad de los modernos se
diferencia de los antiguos en su énfasis en las libertades como garantias con-
tra el dominio del Estado, en el goce de los ciudadanos de las libertades ne-
gativas, mientras que Jos antiguos afirmaban como principio la soberania
popular, el llegar al poder, es decir la libertad positiva.

Esta relacién descansa a su vez en una concepcién moderna de la socie-
dad que supera la visién organicista de los antiguos, presente hasta la socie-
dad medieval en feudos y corporaciones. La concepcién individualista per-
mite superar la intermediacién de cuerpos colectivos, en la medida en que
son los individuos libres los que definen las leyes y las instituciones segtin
las cuales se organiza la sociedad. Esta es la base de la concepcién de la ciu-
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dadania y el sufragio universal, por las que los individuos son reconocidos
juridicamente como titulares de poder y de derechos.

A partir de esta definicién de la democracia hoy en boga es posible en-
tonces comprender las tesis de los pensadores liberales defensores de la repre-
sentacién. Los ciudadanos deciden mediante el sufragio quienes los represen-
tan en los espacios de toma de decisiones (sea Parlamento, ejecutivo o Mu-
nicipio). Esa representacién tiene una caracteristica central: los representan-
tes una vez electos se convierten en representantes no del individuo y sus in-
tereses particulares, sino de los intereses generales de la sociedad y la nacién.

Sartori, uno de sus mds radicales defensores, subraya la tradicién repu-
blicana de prohibicién del mandato imperativo como uno de los elementos
centrales de la democracia, lo cual descarta, segiin su opinidn, la revocabili-
dad del mandaco. Cita a Burke en el Discurso a los electores de Bristol de
1774, cuando senala:

“El Parlamento no es un congreso de embajadores de diferentes y hostiles
intereses que cada uno ha de defender como agentes y abogados sino la
asamblea deliberante de una nacién con un interés, el del conjunto, que no
ha de guisarse por intereses o prejuicios locales sino por el bien comtn re-
sultante de la razén general del conjunto. Cada uno elige ciertamente, a un
parlamentario peor una vez elegido, éste no es parlamentario de Bristol, si-
no miembro del Parlamento” (Sartori 1998:17).

No se trata por tanto de que los ciudadanos den un mandato imperativo a
los representantes, si no mds bien que éstos actiien en nombre y en benefi-
cio de la nacién.

Segtin Sartori la representacién politica no puede confundirse con la re-
presentacién de los intereses privados. En el derecho privado el mandatario
da instrucciones y el mandado los cumple. De no estar de acuerdo el man-
datario puede revocar el mandato:

“En el caso de la representacion publica el representante lo es de miles de
electores por lo que la magnitud de éstos disuelve los intereses particulares.
En el derecho publico desaparece las instrucciones vinculantes y la revoca-
bilidad inmediata. El principio de que los representantes no puedes estar su-
jetos a mandato imperativo estd firmemente arraigado en la teoria de la re-
presentacién politica y el constitucionalismo” (Sartori 1998:99).
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Sartori por otra parte sefiala la necesidad de seleccionar a los que toman las
decisiones en funcién del mérito y la calidad, lo cual implica defender el pa-
pel de las elites y constatar la superioridad de un sistema que descansa en los
mejores y no en la ignorancia de muchos de los electores:

“Lo que no se preguntan los directistas es si el ciudadano decisor estd capa-
citado para resolver cuestiones complejas. Ellos argumentan que si estdn pa-
ra elegir a su representante estdn capacitados para resolver, lo cual significa
que no hay diferencia entre elegir a un médico y curarse a sf mismo...una es-
tupidez que no tiene l{mites” (Sartori 1998:98)

Los problemas de escala de la participacion

Si bien comparte varios de los argumentos de Sartori, Bobbio plantea una
posicién diferente. Para €l la participacién es una demanda justa siempre y
cuando no se quiera excluir a otras y se la circunscriba a nivel local.
Aunque afirma igual que Sartori que los representantes politicos deben
tutelar la bisqueda de los intereses generales, acepta que es posible una
combinacidn con la participacién, aunque para él las instituciones de la de-
mocracia directa por si solas no pueden sustentar una democracia.

“Donde no es posible la democracia directa, a causa de la amplitud del te-
rritorio, del nimero de habitantes y de la multiplicidad de problemas que
deben resolverse, es necesario recurrir a la democracia representativa. La ga-
rantfa contra el abuso de poder no puede nacer dnicamente del control des-
de abajo, que es indirecto, sino contar con el control reciproco entre grupos
que representan a los diversos intereses, los cuales se expresan a su vez en dis-
tintos movimientos politicos que luchan entre si por la conquista temporal

y pacifica del poder” (Bobbio 2001: 62).

Para Bobbio entre las dos formas de democracia existe un continuum una
gama de posibilidades de intervencién que son aceptables en una democra-
cia integral.

“En general entre democracia directa y representativa no hay dos cuerpos di-
ferentes, dos sistemas alternativos, sino un continuum, por lo que un siste-



La participacion ciudadana N 33

ma de democracia integral puede abarcar a las dos, pues son compatibles en-

tre sf” (Bobbio 2001:62).

Para Bobbio mds que un paso de la democracia representativa a la partici-
pativa lo que se estd produciendo es una ampliacién de la democracia a la
sociedad civil, lo que ¢l llama “democracia social”. Esto implica un paso de
la democratizacién del Estado a la democratizacién de la sociedad.

La teorfa democrética impulsa la democratizacién del poder a través del
impulso de las vertientes sociales y politicas que vienen de abajo, la distri-
bucidn del poder en varios centros, la tolerancia, el respeto al disenso, la
transparencia, el control del poder y el pluralismo.

“El camino sefialado puede conducir a la ampliacién de la democracia sin
desembocar necesariamente en la democracia directa” (Bobbio 2001: 73).

Modelo sinico y demodiversidad

El autor Boaventura de Souza Santos tiene una lectura critica de Sartori y
Bobbio, pues segin ¢l buscarfan limitar la diversidad democrdtica, redu-
ciendo la democracia a un sélo modelo centrado en el juego electoral y un
s6lo tipo de democracia, la representativa. De Souza sefiala que sus enfoques
se enmarcan en una corriente, a la que llama “hegemdnica’, que afirma el
papel de las elites y justifican los problemas que tiene la democracia liberal.
Para de Souza la extensién de la democracia en todo el planeta, se habria he-
cho a costa de perder su calidad’.

Para dicho autor el enfoque “hegemdnico” se sostiene en torno a tres li-
neas de argumentacién: la democracia como forma y no como sustancia, la
teorfa de la complejizacién de las organizaciones basada en teoria de Weber
sobre la burocracia y el tema de las escalas planteada por autores como Dahl
o Bobbio.

En cuanto a lo primero, la teorfa procedimentalista reduce a la democra-
cia a un régimen definido por la creacién de normas, que aseguren la libre
concurrencia de los actores politicos, en contra de la definicién de la demo-

9 Esta seccién sigue la argumentacién del texto de Santos, Boaventura de Souza, “Para Ampliar el Ca-
non Democritico, Introduccién” en www.ces.uc.pt/bss/documentos.
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cracia como un régimen asentado en valores y en una soberania popular
mandataria de las politicas estatales.

Esa visién procedimental se articula con una visién elitista para autores
como J. Schumpeter quien sefiala que son las elites las que deben competir
por llegar al gobierno, pues la poblacién es apdtica y el ciudadano comiin no
tiene capacidad ni interés politico para informarse, juzgar y tomar decisiones.
Asf la soberania popular no puede resolver cada cuestién sujeta a debate en la
democracia. Segin Schumpeter a la poblacién solo se le puede pedir que eli-
ja a los lideres de la democracia. De alli que la democracia se reducirfa a ser
un método de toma de decisiones “un método politico, un cierto tipo de arre-
glo institucional para llegar a decisiones politicas y administrativas” (Schum-
peter, J. 1942:242, citado por Santos, Boaventura de Souza, Op.cit. p.8).

Segin de Souza un segundo paso en la argumentacién “hegeménica’, lo
dard Weber cuando en su andlisis de la burocracia sefiala la tendencia a la
complejizaciéon de las organizaciones. La divisién del trabajo y la especiali-
zacién propia de la burocratizacién aleja al ciudadano comun de las decisio-
nes, que deben ser tomadas crecientemente por los técnicos.

Bobbio radicalizaria la posicién de Weber al afirmar que el ciudadano sa-
be que estd desistiendo de las actividades econémicas y politicas, a favor de
la burocracia:

“A medida que las sociedades pararon de una economia familiar a una eco-
nomfa de mercado, de una economia de mercado a una economia protegi-
da, regulada y planificada aumentaron los problemas politicos que requie-
ren competencias técnicas. Los problemas técnicos requieren a su vez exper-
tos, especialistas.... Tecnocracia y democracia son antitéticas. Si el protago-
nista de la sociedad industrial es el especialista, imposible que llega a ser el
ciudadano comiin” (Bobbio 1986; 33 34, citado por Santos, Boaventura de
Souza, Op.Cit. Pg. 8)

El tercer paso en esta argumentacién lo darfa Dalh y tal como vimos ante-
riormente, el propio Bobbio, para quienes la participacién es posible en so-
ciedades de pequefia escala pero no en las de gran escala en donde solo se-
rfa posible la representacién.

Ante estos argumentos de la corriente hegeménica el autor sefialado
plantea concepciones alternativas “contra hegeménicas”, donde ubica los
aportes de Castoriadis, Habermas, Lechner y otros m4s al tiempo que expe-
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riencias y vertientes democrdticas que se estdn dando en paises del norte co-
mo los del sur.

Para de Souza estos autores mantienen una respuesta procedimental al
problema de la democracia, pero colocan en el interior de la discusién de-
mocrética un procedimentalismo social y participativo, que transforma las
normas e instituciones existentes, que incluye nuevos actores y que crea una
nueva “gramdtica social”.capaz de cambiar las relaciones de género, raza, et-
nia y una nueva forma de relacién Estado-sociedad. Se trata en este sentido
de la ampliacién del campo de la politica:

“En A. Latina la actual revalorizacién de los procedimientos ¢ instituciones
formales de la democracia no puede apoyarse en hdbitos establecidos y nor-
mas reconocidas por todos. No se trata de restaurar normas regulatorias si-
no de crear aquellas constitutivas de la actividad politica: la transicion exige
la elaboracién de una nueva gramdtica (Lechner 1988: 32, citado por San-
tos, Boaventura de Souza, Op.Cit. p. 19)

En segundo lugar sefiala que segin Weber cada problema administrativo
implica soluciones homogéneas en cada nivel de la burocracia, modalidad
que no toma en cuenta que “los problemas administrativos exigen cada vez
mis soluciones plurales en los cuales la coordinacidon de grupos distintos y
soluciones diferentes ocurren en el interior de una misma jurisdiccién”
(Santos, Boaventura de Souza, Op.Cit p. 12). De esta manera la participa-
cién de actores que tienen diversa informaci6n es indispensable para lidiar
con problemas complejos y con la generacién de politicas en diversos cam-
pos, escalas y dmbitos.

En tercer lugar se coloca el problema de la relacién entre representacién
y diversidad cultural. Los grupos mds vulnerables socialmente, los sectores
menos favorecidos y las etnias minoritarias no logran que sus intereses sean
representados en el sistema politico con la misma facilidad que el de los sec-
tores mayoritarios 0 econdmicamente mds prosperos. Esto es particular-
mente importante en sociedades pluriétnicas o en donde las elites tienen un
comportamiento particularista. La solucién de mayoria o consenso que da
la teorfa democrdtica liberal no se soluciona por escalas, pues la diversidad
o la exclusién existen tanto a nivel local como nacional. De alli que se rela-
tiviza la representacién y que se requiera nuevas soluciones en donde tienen
un lugar importante los arreglos participativos.
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En resumen Boaventura De Souza Santos plantea que actualmente las
sociedades se enfrentan a una pérdida de la demodiversidad por la imposi-
ci6én de un modelo tinico, en un planeta donde hay una diversidad de cul-
turas y de valores. Ante ello reivindica la democracia participativa, la con-
juncién de las dos o la apertura de la representativa a mayor inclusividad.
Por otra parte propone desarrollar la democracia local alternativa, vincula-
do con redes nacionales o globales contrahegeménicas .y ante una visién
geografica de las escalas y la representacién por agregacién que no dan res-
puesta al problema de la multiculturalidad y la exclusién plantea una com-
binacién de los diversos tipos de democracia.

La solucién no estd solo en reservar el dominio nacional a la democracia
representativa y tolerar la participativa en lo local sino en una complemen-
tariedad, una articulacién mas profunda entre las dos, lo cual presupone que
los gobiernos reconozcan la participacién, las formas piblicas de monitoreo
de gobiernos y los procesos de deliberacién ptiblica integrando las cuestio-
nes de la pluralidad cultural y la inclusién social. En realidad se trata de con-
vertir a la democracia en una propuesta creativa y abierta a la experimenta-
cidn, la innovacién e inventiva social.

La politica del sujeto

Para Touraine la democracia no pude dejar de tomar en cuenta los conflic-
tos y adversarios que tiene en cada época histérica, por lo tanto cada fase de-
fine la democracia con diversos contenidos. Si a inicios de la modernidad,
la lucha contra las monarquias demandé una democracia articulada a la so-
beranfa popular y a los principios de libertad y distribucién del poder de los
ciudadanos, no es lo mismo en los siglos XIX y XX en donde impone la lu-
cha social contra una burguesia expoliadora; en esta fase se plantea una de-
mocracia vinculada con la ciudadania social, es decir se trata de una época
que reclamé un énfasis en los derechos sociales y en la libertad positiva que
les haga posible.

El autor no niega la pertinencia de la participacién, pero plantea que és-
ta corresponde a una visién republicana, contagiada del enfoque de la liber-
tad de los antiguos, en donde el énfasis estaba en la distribucién del poder.
Luego de un siglo XX contagiado de totalitarismo y estados voluntaristas de
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diverso signo (populistas, de liberacién nacional, social-demdcratas, socia-
listas, fascistas) los peligros centrales que se ciernen sobre la democracia es-
tdn en el ansia controladora del Estado. Ante ello el problema no estd ni en
la participacién ni en la representacidn, sino en una limitacién de estos fac-
tores que permita asegurar un espacio de desarrollo libre de los sujetos.
Aparte del poder concentrador de los Estados, sitia también otras amena-
zas contra la democracia y contra la libertad de los sujetos: el dominio del
mercado con sus impactos en la desigual distribucién de la riqueza, las tecno-
logfas del consumo de masas y la comunicacién y la existencia de pertenen-
cias comunitarias cerradas, fundamentalistas, que no aceptan reglas de juego
generales. De alli que con la llegada de la sociedad postindustrial, el consu-
mo y la cultura de masas, se afirma la cuestién de la libertad ante el aucorita -
rismo, articulada a la construccién y didlogo de los sujetos y sus identidades.
Para él, el sujeto tiene como objetivo liberarse de todas las formas de
amenaza y dependencia. Por tanto el sujeto combina tres elementos:

“La resistencia a la dominacién, el amor a su mismo y su libertad como con-
dicién de su felicidad y el reconocimiento a los demis... y el respaldo a las
reglas politicas y juridicas que dan al mayor nidmero de personas las mayo-
res posibilidades de vivir como sujetos” {Touraine, 2000:184).

De alli que si bien el acepta la definicién procedimental de la democracia y
la necesidad de garantizar las libertades, la critica al no tomar en cuenta la
desigualdad social y el poder omnimodo del mercado con sus tecnologfas de
consumo y comunicacién. No toma en cuenta que las reglas de juego se dan
en una sociedad donde unos tienen mds recursos que otros y por tanto las
posibilidades de juego de los excluidos y dominados pueden verse seriamen-
te restringidas.

De allf que concibe la democracia como espacio institucional que reco-
noce el conflicto social y cultural, pero que garantice la equidad y el desa-
rrollo de los sujetos como seres humanos libres con identidad y razén, y que
garantice el didlogo con los otros: “La democracia se define en primer lugar
como un espacio institucional que protege los esfuerzos del individuo o del
grupo para formarse y hacerse reconocer como sujetos” (Ibid, 184) .

No se trata sin embargo de negar la importancia de la institucionalidad,
el rol del Estado y la gestién democritica, sino reconocer que la democracia
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no es un fin sino un medio que garantice que los sujetos puedan actuar en
funcién de la liberacién de su subjetividad y por sus proyectos de vida.

El autor se coloca mds alld de las definiciones sustancialistas o procedi-
mentales de la democracia, de los antiguos y los modernos, de la visién ani
camente juridica y normativa del régimen de gobierno, para plantear la ne-
cesidad de una nueva definicién que abarque los desafios actuales de una de-
mocracia que surgid fortalecida luego de un siglo de autoritarismo, pero que
estd amenazada por la invasién de nuevas formas culturales que vacian al su-
jeto de su identidad y libertad.

Nuevas perspectivas

Mi4s alld de las visiones que contraponen representacioén y participacion, en
este breve recorrido surgen algunas perspectivas tedricas que pueden servir
como base de la formulacién de las definiciones sobre la participacién. Las
propuestas de Anne Phillips, Boaventura de Souza Santos y Touraine plan-
tean desde dngulos diversos criticas al régimen democrético realmente exis-
tente y generan nuevas propuestas que resuelven la aparente dicotomia en-
tre representacion y participacion.

Anne Phillips, desde el movimiento feminista, si bien recoge las criticas
a la participacién, la defiende como la tinica forma de modificar los proce-
sos de toma de decisiones. Ella parte reconociendo que la participacién se
ha reducido a précticas mds ligadas a lo micro, desdefiando los procesos ma-
cro. Con una postura centrada solo en la participacion, afirma que las mu-
jeres pueden avanzar en los procesos locales, pero pueden descuidar el acce-
so a las decisiones en los espacios centrales del poder, tal como se evidencia
en el ndmero de mujeres que ocupan puestos directivos en el Estado, las em-
presas o los sindicatos. De alli que la autora proponga superar la dicotom{a
participacién-representacién pues ambas son formas de ejercicio de la ciu-
dadania igualmente vélidas.

Segtin la autora, la revalorizacién de los procesos electivos no debe lle-
var a perder de vista la importancia estratégica de los procesos participati-
vos, pues en ellos las mujeres afirman su identidad, reconocen sus intereses
y ejercitan la ciudadania, como base sustantiva para proyectarse en la esca-
la macro.
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Para A. Phillips, la democracia liberal no puede ser aceptada sin benefi-
cio de inventario, pues:

“El peso que el feminismo otorga a la capacidad de las mujeres de transfor-
mar su identidad y su sentido de si mismas, corrobora la importancia de la
participacién activa en las discusiones y acciones colectivas. La critica a la
dependencia considerada uno de los elementos cruciales de la desigualdad
sexual, sitda firmemente al feminismo en el campo de quienes optan por
una democracia fuerte. El andlisis de las desigualdades sistémicas - no solo
entre hombres y mujeres sino, en general, entre sectores sociales oprimidos
y los dominantes - plantea importantes cuestiones sobre la necesidad de que
las personas obtengan mds poder, logren empoderamiento, no solo en tan-
to que individuos, sino también como miembros de grupos especificos”

(Philips 1996:96).

En este punto de vista coincide Boaventura de Souza Santos, que plantea una
combinacién entre la democracia participativa y representativa, pero no como
simple tolerancia de la participacién en lo local sino como articulacién, como
redistribucién del poder a los ciudadanos, como nueva gramdtica social que
se reinventa a partir de la préctica de los actores y como democracia pluricul-
tural, que dibuja las caracteristicas de la democracia reconociendo la particu-
laridad de cada contexto y no siguiendo férmulas o patrones tnicos.

Touraine por su parte abre un campo sugerente para la reflexién sobre la
democracia centrado en la afirmacién del sujeto, como libertad, identidad
y razén, en conflicto contra los estados totalitarios, la cultura de masas, la
desigualdad social y los fundamentalismos. Para él, la democracia existe en
cuanto es un espacio de desarrollo de los sujetos.

La multidimensionalidad del poder es un aporte significativo de los mo-
vimientos sociales y de identidad. Ellos plantean la participacién tanto en
los espacios cotidianos, en las organizaciones de la sociedad civil como en
relacién a los gobiernos locales y al Estado, es decir en los variados 4mbitos
donde se imponen relaciones de poder. Al mismo tiempo, emerge en estos
escenarios una pluralidad de actores: mujeres, etnias, movimientos ecologis-
tas, jovenes, grupos barriales, organizaciones gays y lesbianas, organismos de
defensa de los derechos de los nifios(as), organizaciones de base, etc., que
plantean una ciudadania diversa en donde se ponen en juego no entes cosi-
ficados y estandarizados por una lista de derechos y deberes, sino sujetos
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concretos con multiples identidades que demandan participacién.

Si bien desde la participacién se hace una critica a la enajenacién de la
voluntad ciudadana en poderes lejanos que pierden contacto y se vuelven en
contra de los ciudadanos(as), esta critica no debe llevar a idealizar la parti-
cipacién como la tnica forma de ejercicio de la ciudadania. La participacién
tiene virtudes -afirmacién de identidades, identificacién de necesidades es-
pecificas y de formulacién de propuestas- pero también tiene limitaciones -
consensos forzados, amplios sectores que no intervienen, etc., - para lo cual
se requieren multiples formas de democritica.

La participacién es un aspecto esencial de la ciudadania por cuanto afir-
ma la autonomia de los actores ciudadanos en tanto titulares de poder y en
tanto mantienen responsabilidad con la comunidad social y politica de la
que forman parte. La participacién es el sentido originario de la democra-
cia y es un elemento central para revitalizarla, pues sin el compromiso sin-
gular de los actores(as) ciudadanos no podrd haber una democracia sélida.

El tema de los derechos ha predominado en las sociedades como un im-
perativo en la lucha contra la opresién, pero hay autores que avanzan en una
visién activa de la ciudadanfa, lo cual es indispensable no solo para la inte-
rrelacién de los actores ciudadanos y la construccién de espacios publicos,
sino también como una garantia contra nuevos autoritarismos y como un
requerimiento para avanzar en el campo del desarrollo.

En resumen, este recorrido plantea el desafio de superar las dicotomifas
que son parte de las ciencias sociales y los discursos politicos, entre represen-
tacién y participacion, deberes y derechos, organizacién social y estado, coti-
dianidad y desempefio publico, pues la ciudadania atraviesa cada uno de
ellos. Solo una visién interrelacionada de los conceptos permitird sustentar
una prictica mds enriquecedora que fortalezca y renueve una democracia mds
integral y un compromiso mds completo de los ciudadanos y ciudadanas.

La ciudadania y la participacién

Antes de llegar a una definicién de la participacion es necesario enfatizar un
elemento clave del concepto, su relacién con la ciudadania. Del recorrido
realizado se ha planteado que la participacién es una dimensién de la ciu-
dadania en tanto ejercicio de la titularidad del poder.
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Esto representa un salto de calidad con respecto a la visién tradicional de
la participacién popular de los 70 que era una visién contestataria. Si bien
ésta dltima signific6 en su momento un paso adelante al cuestionar a los re-
gimenes dictatoriales y las instituciones autoritarias, hoy la ciudadanfa mues-
tra un horizonte mds amplio y de calidad para los procesos participatorios
en tanto es reconocida como un derecho y en tanto son los ciudadanos, co-
mo sujetos participantes los que pueden disefar el régimen democritico.

Por otra parte la intervencidn de los actores produce ciudadania. Para Si-
nesio L6pez, recogiendo las tesis de Barrington Moore (1997:292), la ciu-
dadanfa es una figura histdrica que se constituye por una serie de procesos,
entre los cuales tiene un lugar importante la movilizacién social. De alli que
la ciudadanfa no es solamente una figura generada desde el marco normati-
vo, como una lista de derechos y deberes, sino que tiene como base la pro-
testa social que genera en su practica demandas, que luego son reconocidos
por el Estado como derechos. Por cierto esa movilizacién y protesta no tie-
ne en todos los casos un sentido generador de ciudadania, pues en ocasio-
nes se limita a expresar privaciones materiales, pero en otros las demandas
se articulan con una demanda de inclusién politica y social o cambio y en-
sanchamiento de la comunidad politica. La apertura de las élites para reco-
nocer esas demandas como derechos y de incluir a los actores, antes exclui-
dos, permite o no consolidar la comunidad politica y ampliar la base de la
ciudadania de un pais. Para el caso del Perti, Lépez sefiala:

Cuando las elites transformaron las demandas en derechos, el Pert avanzé
en la conformacién de una comunidad politica. Cuando las elites bloquea-
ron y reprimieron las demandas se truncé la posibilidad de una comunidad
politica. Sin embargo la experiencia ha demostrado que no basta el recono-
cimiento formal de los derechos sino para que exista comunidad politica, es
indispensable que sea institucionalizado, con garantfas de procedimiento,
organizativas y de recurso para concretarlo (Lépez, Sinesio 1997:294).

Por tanto participacién y ciudadanfa se relacionan en esos dos sentidos, en
tanto la accién de los actores produce ciudadania y en tanto la ciudadania
se ejercita en tanto se participa.

De alli que es necesario formular una definicién de ciudadania que sirva
como punto de partida del tema de participacién. La concepcién de ciudada-
nia debe recoger los elementos principales que han surgido de este recorrido:
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* La necesidad de considerar la autonomia del sujeto.

* Que integre las tres dimensiones de la ciudadania: social, civil y politica.

* Que asuma los derechos pero también las responsabilidades.

* Que supere la dicotomia cldsica entre lo publico y lo privado.

* Que afirme la dimensién subjetiva de los sujetos y la pluralidad de iden-
tidades.

* Que valore la actuacién del ciudadano(a) individual, al tiempo que el
potencial de los movimientos sociales.

*  Que integre la ciudadania tanto en la construccién de la sociedad civil,
es decir en los espacios de socializacién e interlocucién publica de los
grupos sociales, como también en relacién con el poder politico.

* Que el ciudadano(a) aparezca no como ser pasivo, sino como un actor y
por tanto con potencialidad de cambiar y determinar su futuro.

Fernando Calderén y Martin Hopenhaym plantean una concepcién de ciu-
dadanfa que recoge varios de estos elementos:

“Cuando nos referimos a la ciudadanfa moderna, hacemos referencia a la
existencia de actores sociales con capacidad de autodeterminacién, capaci-
dad de representacién de intereses y demandas y en pleno ejercicio de sus
derechos individuales y colectivos juridicamente reconocidos” (Calderén,

Hopenhaym y Ottone, 1996:9).

La participacion ciudadana

A partir de la definicién de la ciudadania se puede formular el concepto de
participacién ciudadana.

Los ciudadanos(as) existen en cuanto se autodeterminan, es decir cuan-
do tienen identidad, deciden y acttian en funcién de su voluntad y sus in-
tereses. Esta autodeterminacién del sujeto es una cualidad fundamental del
ciudadano(a) en cuanto titular de poder, es decir en cuanto sujeto que de-
be intervenir en la toma de decisiones. En sentido general se puede definir
la participacién como la intervencién en procesos de decisién.

Pero ello no es suficiente. Cuando se habla de decisién, implica actores
con capacidad de toma de decisiones, y dado que la sociedad tiene diversos
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sectores y grupos (clases, etnias, regiones) con intereses contrapuestos, la
participacién implica relaciones de poder entre los diversos actores. De alli
que constituye una relacién social de poder a través de la cual determinados
sectores buscan acceder a la toma de decisiones.

La democracia se origina precisamente en la existencia de diversos inte-
reses y grupos de poder. Quienes lo detentan tienen mds capacidad de rea-
lizar sus intereses y controlar los recursos para satisfacerlos. Los sectores so-
ciales subalternos, en cambio, buscan acceder a esos recursos y a los espacios
de decisién en los cuales estos se controlan. La participacion por ser tal de-
be concebirse en funcién de una redistribucién del poder y de un involu-
cramiento de los grupos excluidos. Por ello la accién participatoria:

“Puede ser vista como un “encuentro” entre categorias sociales, clases, gru-
pos de interés... los estratos hasta entonces excluidos confrontan a los que
controlan un conjunto de pautas de acceso a recursos, servicios, status y po-
der...las secuencias del encuentro incluyen una amplia gama de interaccio-
nes desde el acomodo mutuo entre dos partes, pasando por formas de rega-
teo y convenio, fricciones informales hasta confrontaciones...ver la partici-
pacién como encuentro muestra la naturaleza frecuentemente antiparticipa-
toria de las instituciones establecidas, asi como la transformacién de las es-
tructuras de poder como indicadores de una accién participatoria exito-

sa...”( Perse y Stiefel citado por: G. Fadda, 1997: 125)

La presencia de multiples actores se produce en escenarios en los cuales exis-
te determinada correlacidn de fuerza. La participacién de los sectores subor-
dinados de la sociedad que plantean un acceso a las decisiones, crea tensio-
nes con quienes han permanecido en el poder local o nacional y lo han usu-
fructuado. En este sentido, la participacién implica conflicto, especialmen-
te en regimenes donde el poder ha estado concentrado en determinadas cla-
ses 0 sectores.

“Desde la comunidad, se tratard de llevar el locus del poder lo m4s cercano
posible a la base, aunque muchas veces no se dan las condiciones para alte-
rar en un nivel significativo la balanza de poder. Desde los centros de poder,
siguiendo la tendencia histérica, se puede prever que no regalardn cuotas de

poder, habrd que ganarlas.” (Fadda 1997:124).



44 Santiago Ortiz Crespo

La participacién es entonces una relacién de poder y, por tanto, una rela-
cién politica, a través de la cual una pluralidad de actores, individuos y gru-
pos sociales, se encuentran y confrontan, ejerciendo su capacidad de deci-
sién para orientar los recursos en funcién de la solucién de sus aspiraciones.

Algunos autores plantean diversas formas de participacién segtn la ba-
lanza de poder. Hablan de autogestién cuando la comunidad y los grupos
subalternos logran autonomia y toman plenamente las decisiones. Se refie-
ren a control o cogestién cuando hay un equilibrio entre esos grupos y los
detentadores del poder. En una relacién de subordinacién identifican for-
mas de reivindicacién, asociacién o poder delegado (Fadda 1997: 122).

Finalmente hay que tomar en cuenta que el poder estd presente en las
muiltiples relaciones sociales. Como dice la autora antes citada:

“El poder y la participacién son fenémenos pluridimensionales, luego la
P ylap % P &
participacién puede darse en todos los niveles, planos y esferas de la socie-
dad, ranto a nivel nacional como local, tanto en la esfera polftica como en
la econémica o cultural, o bien en el plano tecnoldgico, cientifico, institu-
cional, administrativo, familiar, vecinal.” (Fadda 1997: 123).

Capacidad de decisién, acceso a lo publico y pluralismo

Un requisito fundamental de la participacién es saber el para qué, el norte
de una accién. Por tanto no se trata exclusivamente de pedir algo (reivindi-
cacién) o de hacer algo (ejecucién), sino de saber escoger los objetivos ha-
cia los cuales se dirige la accién. La participacién implica entonces que los
actores sepan traducir sus intereses en metas y capacidad de movilizacién
para conseguirlas:

“Una forma de intervencién social que le permite a los individuos recono-
cerse como actores que, al compartir una situacién determinada, tienen la
oportunidad de identificarse a partir de intereses, expectativas y demandas
comunes y que estdn en capacidad de traducirlas en formas de actuacidn co-
lectiva con una cierta autonomia frente a otros actores sociales y politicos”

(Veldsquez E, Gonzélez E. 1994: 6).

Pero no se trata exclusivamente de participar en la definicién del fin, sino
también escoger los medios para obtenerlo. Esto significa que el ciudadano
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no nace sino que se hace en virtud de la capacidad de buscar los medios pa-
ra obtener lo que requiere. Esto implica que el ciudadano(a) debe contar
con informacién y con un conjunto de capacidades y destrezas, asi como
criterios técnicos y politicos adecuados para seleccionar alternativas.

Pero la ciudadania no existe aislada de la comunidad. De hecho, el ciu-
dadano, como se menciond anteriormente, ho existe en estado puro, sino
en cuanto parte de una comunidad politica determinada. De alli que es
esencial para que exista ciudadania, que haya un auto reconocimiento como
miembro de esa comunidad y un reconocimiento de los otros que son par-
te de la misma. Ese espacio de mutuo reconocimiento, de didlogo con los
otros, es el espacio piblico.

Es necesario, por tanto, tener acceso a ese espacio piblico. Esta posibili-
dad se da de dos maneras: directa, en cuanto participacién, es decir como
un ejercicio directo de su condicién de miembro de la comunidad; o indi-
recta en cuanto representacion, es decir, delegar a otros la potestad de opi-
nar y decidir sobre asuntos comunes.

La participacién implica la presencia de actores individuales y colectivos,
como sujetos que acceden a los espacios publicos, se reconocen como tales
y en sus intereses, definen las alternativas para conseguitlos e interlocutan
con otros a los que reconocen la misma calidad como ciudadanos(as).

“Entendemos por actores a los sujetos individuales o colectivos que en su re-

lacién con otros actores van definiendo paulatinamente sus intereses, sus es-
P

trategias de relacién mutua y los escenarios de interaccién” (Veldsquez,

Gonzilez; 1994: 4)

En este sentido tanto la participacién como la democracia tienen como otro
contenido esencial el pluralismo de los actores. Asi, la participacién impli-
ca desterrar la concepcién tradicional que homogeneiza la ciudadanfa con el
argumento de la igualdad. Pluralismo implica diferencia (étnica, de género,
cultural, etc.) y por ello es vital que se reconozcan las diversas identidades
de cada actor en la participacién.

Por otro lado, a menudo se considera la ciudadania patrimonio exclusi-
vo de los individuos como tales. En la sociedad existen multiples identida-
des de actores que participan en lo publico: familiares, étnicas, regionales,
institucionales. Es mds, la democracia se ha construido en América Latina
porque miltiples actores han luchado para conseguir el respeto de los dere-



46 Santiago Ortiz Crespo

chos humanos y es a través de la accién colectiva que se ha logrado el reco-
nocimiento como ciudadanos(as). Lo importante es reconocer la pluralidad
de actores y que estos establezcan una relacién de mutuo reconocimiento.

Hay que tomar en cuenta que los diversos entornos en los que partici-
pan los ciudadanos(as) -escuela, barrio, organizacién social, municipio, etc.-
no garantizan por si mismo una participacién ciudadana. Es importante fo-
mentar pricticas, capacitar actores, difundir informacidn, es decir habilitar
a los actores ciudadanos(as) para la participacién cualificada y activa. De lo
contrario los desniveles de formacién profesional o informacién van a re-
producir la existencia de ciudadanos(as) informados o no informados, con
capacidad técnica y otros que no, etc.

A partir de los elementos mencionados se puede sintetizar brevemente lo
que significa participacion en este estudio: participacién es una relacién so-
cial de poder mediante la cual una pluralidad de actores ciudadanos ejerci-
ta su derecho de intervenir en los procesos decisorios y reorientar el uso de
los recursos en funcién de sus aspiraciones, incrementando su autonomia,
afirmando su identidad y reconociendo sus intereses como parte de la co-
munidad politica mediante formas de democracia directa en todos las esfe-

ras de la sociedad y del Estado.

Tipos de participacién

Se puede diferenciar diversos tipos de participacién. Asi se plantean los si-
guientes:

“Participacién comunitaria: acciones ejecutadas colectivamente por los ciu-
dadanos en la bisqueda de soluciones a las necesidades de la vida cotidiana.
Participacién social: proceso de agrupamiento de los individuos en distintas
organizaciones de la sociedad civil para la defensa y representacién de sus in-
tereses.... Participacién politica: es la intervencién de los ciudadanos a través
de ciertos instrumentos para lograr la materializacién de los intereses de una
comunidad politica” (Cunill y Gonzélez, citado por Ramfrez 2001:19, 21).

Sin embargo en este estudio se entiende la participacién ciudadana no co-
mo un tipo diverso de participacién, que niega a los otros, sino como un
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elemento que lo que hace es darles una calidad diversa. La ciudadania cua-
lifica lo comunitario, lo gremial y lo politico.

En primer lugar porque rescata lo individual sin negar lo colectivo, pues
son los ciudadanos y ciudadanas quienes deben transformar las relaciones de
poder existentes en todas las esferas de la vida. En segundo lugar porque
afirma la participacién como un proceso de toma de decisiones -y no sola-
mente como ejecucién de cosas- . En tercer lugar porque lo plantea tanto a
nivel micro y local, como a nivel macro y nacional. En cuarto lugar porque
integra la participacién como elemento vital para el desarrollo de la demo-
cracia y finalmente porque posibilita afirmar la identidad y el sentido de
pertenencia de los ciudadanos(as) como parte de la sociedad y no solo co-
mo parte de un grupo.

La ciudadania no existe porque asi lo establezca la norma. De hecho en
la sociedad ecuatoriana hay varios elementos que afectan el desarrollo de re-
laciones ciudadanas como el clientelismo. En este sentido, las relaciones de
participaci6n ciudadana se diferencian de las clientelares, dado que estdn ba-
sadas no en relaciones personales de intercambio, sino en el reconocimien-
to de derechos mediante una negociacién democrdtica, basado en la equi-
dad y con procesos de concertacién institucionalizada y transparente que
promueven ciudadania. Mientras las relaciones ciudadanas parten de la idea
de la igualdad el clientelismo se enmarca en relaciones de desigualdad, en
donde una de las partes tienen el poder y el control de los recursos (Burg-
wald, G. y Saénz, A. 1998).

La participacién implica remover relaciones clientelares que se reprodu-
cen en las instituciones, que mantienen formas de relacién que privatizan
los espacios ptiblicos y que generalmente forman redes de “patrones”, diri-
gentes y funcionarios poderosos a costa de la falta de reconocimiento de la
ciudadanfa en los pobladores.

Participacion y desarrollo local

La articulacién de la participacién en lo local tiene algunas particularidades
que deben situarse, pues se supone que la intervencién de los actores debe
tener como resultado un mejoramiento de las condiciones de vida. Solo con
esos resultados es posible pensar procesos sisteméticos de participacién que
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duren en el tiempo y en los cuales la ciudadania encuentre réditos para su
esfuerzo de movilizacién.

Si bien este estudio no busca analizar los cambios sociales 0 ambientales,
hace falta comprender el significado del desarrollo local. Por ello se plantea
asumir una concepto que permita analizar la agenda politica de los actores
participantes y sus efectos en la realidad del cantén.

Para el autor uruguayo José Arocena la corriente del desarrollo local sur-
ge en medio de una larga crisis de las teorfas del desarrollo y como una de
las respuestas emergentes y alternativas a esa crisis. Para él, el desarrollo lo-
cal, requiere dos tipos de condiciones fundamentales: la conformacién de
una sociedad local que controla el excedente y actores que tengan una iden-
tidad y un proyecto comin.

“En resumen: un territorio con determinados lfmites es entonces sociedad
local cuando es portador de una identidad colectiva expresada en valores y
normas interiorizadas por sus miembros y cuando conforma un sistema de
relaciones de poder construido en torno a procesos locales de generacién de
riqueza” (Arocena 1995:20).

De acuerdo a este autor los elementos del concepto serian: la existencia de
un territorio, la identidad local, la presencia de una sociedad local, la capi-
talizacién de las potencialidades propias, el control del excedente, la existen-
cia de valores y la estructuraciones de relaciones de poder.

Varios elementos configuran esa definicién:

* Presencia de actores locales: agentes que en el campo politico, econémi-
co social y cultural son portadores de propuestas que tienden a capitali-
zar mejor las potencialidades locales.

* Economia local: la riqueza generada localmente y el excedente deben ser
negociados y controlados por los actores locales, convirtiéndose en el es-
tructurante principal del sistema de relaciones de poder, sustentdndose
en los recursos endégenos, articulando los diversos sectores y modos de
produccién, respetando el medio ambiente.

* Identidad local: los actores tienen una historia y un sentido de pertenen-
cia a partir de los cuales construyen valores y un proyecto comin, de ma-
nera que la cultura se convierte en una palanca del desarrollo.
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» Territorio: espacio que se vuelve significativo para el grupo que lo habi-
ta: se carga de sentido. El territorio no como elemento pasivo sino como
factor que ayuda al desarrollo.

* Poder local: las relaciones de poder de una sociedad se estructuran en es-
pacios publicos que cuentan con la participacién democritica de la po-
blacidn e instancias institucionales auténomas que permiten a los acto-
res decidir sobre su desarrollo.

* Iniciativa local: es el espiritu emprendedor de los actores locales que asu-
men propuestas experimentales o innovadoras, creacién de empresas, so-
luciones tecnoldgicas o formas organizativas que provocan la moviliza-
cién del conjunto de actores locales.

Hay que ubicar el concepto y estos elementos en el marco de algunos deba-
tes sobre la temdtica. En primer lugar no se trata de considerar el desarrollo
local como una teoria en si misma, sino como una concrecidn particular de
las teorias de desarrollo en las diversas corrientes analiticas que plantean el
desarrollo humano, el desarrollo sustentable, los enfoques étnicos, de géne-
ro o de desarrollo endégeno. Por tanto se trata de una corriente interdisci-
plinaria de corrientes que valorizan lo local.

En segundo lugar se debe comprender lo local como parte de una cons-
truccién compleja del desarrollo, no como un concepto contrario a lo glo-
bal sino complementario. El autor mencionado plantea que: “Para definir la
nocién de local no hay camino que referirla a su nocién correlativa: lo glo-
bal... (lo que) permite evitar la trampa del localismo” (Arocena 1995: 36).
Esto implica que no se puede analizar un proceso de desarrollo local sin re-
ferirlo a la sociedad global. Ni lo global ni lo local pueden dar cuenta exclu-
siva de la realidad... En este debate sobre lo local se debe tomar en cuenta
las tensiones y articulaciones que existen entre lo local, lo regional, lo nacio-
nal y lo global. Se plantea entonces que en el estudio de lo local se debe in-
tentar una aproximacién que supone una visién compleja del hecho social.

De alli que vincula el concepto de lo local a las grandes corrientes de
pensamiento que han influido en la visién del desarrollo: el evolucionismo,
el historicismo y el estructuralismo®. Propone superar una aproximacién
nostdlgica de rescate de una identidad perdida (historicismo), un enfoque

10 Este apartado sigue el andlisis y propuesta que hace Arocena en Arocena, José. (1995).
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que reduce a lo local a un factor de resistencia al cambio (evolucionismo)
asf como una concepcién estructuralista que considera lo local como un
simple lugar de reproduccién del sistema. A partir del andlisis de estos en-
foques, Arocena plantea la necesidad de relacionar las diversas corrientes de
pensamiento situdndolas como base de una nueva concepcién de lo local.
Asi la historia da la idea de cambio y reconoce la particularidad y autono-
mia de los procesos, la visién del sistema permite relacionar las partes y es-
tablecer un marco de interdependencia; estas dos escuelas no son suficien-
tes sin embargo, pues la idea de modelo y representacién generada desde el
ideal evolucionista plantea un ideal, una utopia que orienta el proceso. De
alli que para que haya desarrollo se necesita:

* Una bisqueda de lo especifico en la historia local.
*  Una accién sobre los conflictos y sistemas.
* Una accién lucida que vincule la identidad y memoria con el proyecto.

Es importante subrayar el hecho de que lo local est4 atravesado por los con-
flictos que se dan en la sociedad global y regional. Es decir lo local es parte
de un sistema, aunque ello no le convierte en una simple reproduccién del
mismo sino en una expresién concreta en donde los conflictos se dan de ma-
nera especifica, fruto de una historia propia, mediada por sentidos de per-
tenencia e identidad y atravesada por actores e intereses particulares.

Para José Luis Coraggio, el tema de lo local no puede ser analizado sin
tomar en cuenta las caracteristicas concretas de la formacién social que hoy
predomina y el rumbo que se asuma (Ramirez 2001). Es decir, el desarrollo
local depende del enfoque que se dé al conjunto del desarrollo. El autor lo
sefala afirmando que la cuestién no estd en el significado de lo local sino en
el sentido del desarrollo.

De manera que intervenir desde lo local no es abstraerse de las contra-
dicciones de la sociedad regional, nacional y mundial sino intervenir de una
manera distinta, desde un lugar particular, con actores y alianzas que surgen
de las relaciones construidas en la sociedad local, a través de temas y proble-
mas que los afectan, es decir desde un dngulo distinto. Para Coraggio no es
posible ignorar las tendencias existentes en la sociedad, sino, comparando
con las olas del mar, subirse sobre esas olas y disputar, como los surfistas, su
sentido y su direccién.
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Esto lleva a considerar la intervencién en lo local en el marco de la cate-
gorfa de hegemonia, pues no se trata solo de representar los intereses de una
u otra clase existente en el plano nacional sino de construir consensos, to-
mar posicién y construir un tejido social plural, articulando a diversos sec-
tores sociales, étnicos y regionales en funcién de simbolos, valores y proyec-
tos de cambio. Para ello es fundamental el liderazgo politico y la conforma-
cion de un bloque histérico social, que si bien se enmarcan en condiciones
estructurales, tiene la iniciativa y la creatividad para modelar su futuro en li-
bertad'.

Esto significa que la intervencidn en lo local es parte de una lucha de los
actores por el cambio y el sentido del desarrollo, o si se quiere, por la cons-
truccién de hegemonia, de alianzas y consensos en el marco de conflictos lo-
cales. Lo local no es otro invento de los expertos del desarrollo, es un pro-
ceso particular, con conflictos particulares, que tienen un ritmo diferente
que los conflictos nacionales; por tanto intervenir en lo local tiene sentido
porque all{ es posible acumular fuerzas, construir consensos y provocar cam-
bios. Pero el proceso local no puede dejar de tomar en cuenta los conflictos
de fuerzas en el contexto nacional y mundial, pues a la postre y a largo pla-
zo las disputas se resuclven en esos escenarios.

Coraggio diferencia dos variantes del desarrollo local: una, que busca ge-
nerar en un determinado territorio las condiciones que reclama el capital,
esperando que lleguen inversiones y fuerzas transformadoras propias del ac-
tual estilo de modernizacién capitalista; y una segunda variante, que asocia
al desarrollo local con “otro desarrollo”, alternativo al del capitalismo exclu-
yente: un desarrollo basado en fuerzas y procesos endégenos, contrapuesto
al desarrollo del capital a escala global; un desarrollo a cargo de —o genera-
dor de— otros actores del desarrollo y de otras relaciones. Por cierto que la
realidad no es blanco o negro pero esos dos enfoques sefialan orientaciones
diferentes para el andlisis y modelos posibles de darse en la realidad

Por otro lado Victor Hugo Torres afirma la existencia de otros enfoques
de interpretacién, el uno que enfatiza los procesos que surgen de la sociedad
y la otra como oferta politica del Estado™.

11 Ver la reflexién sobre la version de hegemonia de Chanral Mauffe y Laclau en Barrera, Augusto
2000: 205-208.

12 Se sigue la argumentacién planteada por Torres, Victor Hugo, Conferencia Encuentro sobre Desa-
rrollo Local, UPS, 2000.
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En el primer caso las iniciativas locales aparecen como acontecimientos ci-
vicos en las que la modernizacién econémica y el desempefio institucional son
esfuerzo de las organizaciones sociales. Este enfoque pone énfasis en el asocia-
cionismo, siguiendo la dptica de Toqueville que caracteriza a lo local como un
denso tejido de derechos. Actualmente Putnam destaca la importancia del ca-
pital social a manera de registro de redes de reciprocidad y redes de desempe-
fio civico no solo para lograr acuerdos sino para lograr propésitos (respuestas
a las demandas de la poblacién). La localidad entendida como:

“Comunidad civica se caracteriza por ser activa y tener espiritu puiblico, por
las relaciones politicas igualitarias, por una textura hecha de confianza y
cooperacién” (Putnam 2000:15).

Mientras tanto una segunda corriente enfatiza a los procesos locales como
acciones publicas estatales, donde economia e institucionalidad son fruto de
la accién estatal: desde una visién liberal se prioriza la intervencion estatal
como provisién de servicios, equipamiento e infraestructura y el gobierno
municipal como instancia administradora de los recursos publicos en esce-
narios cantonales.

De este recorrido es necesario arribar una definicién que al tiempo que
valore lo especifico, no se abstraiga de lo sistémico, que recoja la identidad
de los sujetos al tiempo que su actoria ante los conflictos de la sociedad. Que
no busque eludir una toma de posicién sobre los contextos, y que, al mismo
tiempo, valore las posibilidades de cambio. Que no se cruce de brazos espe-
rando que las decisiones se tomen arriba y que recupere la enorme impor-
tancia de que cada ciudadano ejercite sus responsabilidades en lo cotidiano,
en lo cercano. Que sepa que es crucial construir consensos entre las hetero-
géneas fuerzas locales, pero, al mismo tiempo, generar empatias con fuerzas
aliadas en otros édmbitos y en otras escalas. Un enfoque de desarrollo que
apunte a la equidad y la sustentabilidad, pero que sepa que el punto bésico
estd en la construccién de los procesos desde la sociedad y la escala local pa-
ra que pueda generar cambios permanentes en la institucionalidad.

Podemos entender entonces el desarrollo local como una disciplina que
proviene de las reflexiones sobre el desarrollo humano y que se configura a
partir de la historia y la identidad de la sociedad, desde la escala local, ele-
vando las capacidades y promoviendo la autodependencia de la gente, al
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tiempo que integrando criterios de sustentabilidad en una relacién adecua-
da con la naturaleza.

A partir de esta definicién general se pueden sefialar algunos aspectos
criticos que deben tomar en cuenta para el estudio de la dindmica de la par
ticipacién en los escenarios locales en el pais. Estos tienen que ver con las
elites locales, la economia local, el desarrollo social y la descentralizacidn.

Arocena ve posibilidades de procesos de desarrollo local alli donde exis-
tan elites locales que articulen un proyecto de desarrollo (Arocena
1995:146-153), que tenga capacidad de vincular los grupos sociales y eco-
némicos mediante a articulacién de sus grupos dirigenciales y tengan los re-
cursos técnicos para operar el proceso de desarrollo. Diferencia “elites legi-
timadas” de los grupos “localmente desarticulados”, es decir de elites secto-
riales separadas en el sector econémico, social o politico. En este caso los po-
deres locales no pueden convertirse en agentes de desarrollo y generalmen-
te tienen una logica fragmentada en lo local sin capacidad de una interven-
cién horizontal en los diversos dmbitos del desarrollo local.

En el campo econémico preocupan temas como la relacién con la hete-
rogeneidad de la estructura productiva, caracteristica tradicional de las eco-
nomias latinoamericanas con un frigil mercado interno, polos modernos y
sectores de exportacién desarticulados. Esto se refleja en lo local en las dis-
paridades locales e interregionales. Asi, un objetivo central del desarrollo lo-
cal es contribuir a la articulacién de los diversos sectores productivos y ge-
nerar capacidades de unir una pluralidad de expresiones econémicas, socia-
les y ambientales.

Arocena diferencia diversos tipos de articulacién de los sectores econémi-
cos y sociales en lo que el llama “modos de desarrollo” (Arocena op cit: 32).

* Modo integral: con realizaciones importantes tanto en la dimensién eco-
némica y ambiental, como en la social y cultural.

* Con tendencia a la integralidad: donde existen actores que buscan ese
equilibrio en las realizaciones, aunque sus elementos estdn disociados.

* Desarticulado: se consigue elevar el excedente pero no se canaliza para
dinamizar lo local; cada actor funciona con una ldgica sectorial y existe
dualismo en las realizaciones.

* Disperso: coexisten actividades sin una estructura que las organice.
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El eje central que debe estructurar el desarrollo local es el manejo y la rein-
versién del excedente, es decir que los actores locales deben acordar y tener
claro un proyecto local de utilizacién de dicho excedente en funcién del me-
joramiento de las condiciones de vida de la poblacién local.

En el plano social se debe ubicar el rol que adquiere el gobierno local en
cuanto a las politicas publicas. En la experiencia de América Latina el cam-
po de las politicas y programas de educacién, salud y bienestar social han si-
do claves tanto para la participacién de los ciudadanos (planificacién, vee-
duria, gestion) como para la relegitimacién de los espacios publicos. El con-
tenido de las politicas es esencial dado que en el marco del neoliberalismo
se imponen politicas que debilitan los derechos sociales y la rectoria del Es-
tado. De alli que es importante el debate en torno a si las politicas locales
contribuyen o no a la universalizacién de derechos, la distribucién de la ri-
queza o aportan a la equidad o simplemente reproducen las orientaciones
politicas neoliberales que enfatizan la focalizacién.

Otra dimensién del desarrollo local tiene que ver con el rol, competen-
cias y capacidades institucionales de los Municipios. Estos se encuentran en
una fase de transicién pues siendo tradicionalmente urbanos y mestizos, de-
ben asumir la representacién de los sectores rurales e indigenas, superando
una segmentacién histérica. Uno de las tareas asumidas por los gobiernos
locales liderados por el movimiento indigena es justamente la creacién de
espacios publicos de didlogo y comunicacién, donde antes hubo segmenta-
cién y silencio (Guerrero, A, 2003). Esto implica un papel activo en la so-
ciedad local y una capacidad de hacer gobierno mediando conflictos y man-
teniendo la gobernabilidad local.

Otro cambio importante es el que dejan timidamente su papel exclusi-
vo en la dotacién de obra fisica y asumen nuevas funciones en lo econémi-
co, social, politico y ambiental para crear entornos locales favorables para el
desarrollo local. Ademds estdn recibiendo la transferencia de competencias
desde los niveles supralocales mediante la descentralizacién, y por otro, la
presién desde abajo, desde lo microlocal, para que se constituya, en tanto
entidad del Estado mds cercana a los ciudadanos, en canal de representacién
y participacién de la ciudadanfa.

Todo ello implica que la institucionalidad local realice cambios a su inte-
rior, se organice en funcién de sus nuevos roles y finalidades y mejore sus ni-
veles de eficiencia y eficacia, incrementando sus capacidades institucionales de
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gestién administrativa y técnica. Por otro lado se trata de un mejoramiento de
su capacidad de captacidn de recursos, que tiene que ver tanto con la llamada
autonomia financiera, es decir el mejoramiento de los ingresos propios sobre
el total de sus ingresos, la transferencia de recursos desde el Estado y la capa-
cidad de generacién de recursos de otras fuentes para hacerlo sostenible.

Para que se produzca descentralizacion los entes locales deben contar
con autonomia, es decir tener independencia juridica del poder ejecutivo,
tener capacidad legal para establecer leyes y normas, asi como presupuesto,
y deben procurar un mayor nivel de independencia en su gestién financie-
ra, dado que deben asumir nuevas competencias. Lo fundamental en térmi-
nos de autonomia y descentralizacién es precisamente el nivel politico en
tanto se precisa una distribucién de poder entre el centro y las localidades y
regiones, lo cual implica mayores competencias locales y una mayor capaci-
dad de gobierno e intervencion de la sociedad civil. Por otra parte esa redis-
tribucién de poder implica que el ente descentralizado tenga legitimidad de-
mocrética, mediante el sufragio del cuerpo electoral o mediante procesos de
participacion directa.

En la medida en que descentralizacion y participacién implican redistri-
bucién del poder y la centralidad del propio Estado, no es posible perder de
vista la reforma del Estado o del centro, asi como sus nuevas relaciones con
los gobiernos locales o la periferia. Esto implica que no es posible pensar la
descentralizaciéon como un virtual desmantelamiento del Estado central,
pues éste se mantiene como centro del sistema politico. Mds bien, al tiem-
po que se considera la descentralizacion, debe pensarse en propuestas de re-
disefio de las funciones del Estado central y probablemente un desarrollo de
su capacidad de rectoria en funcion de dar coherencia al nuevo entramado
institucional que se genera. También es importante contemplar espacios de
mediacién entre lo local y nacional, por tanto se debe mirar como una re-
forma global, no solo municipal.

Por ello las propuestas de desarrollo local deben considerar las tensiones
y sinergias entre diversos niveles de la sociedad y el sector publico en los dm-
bitos micro local, zonal, local, regional y nacional y de los diversos dmbitos:
econdémico, politico, social, cultural y ambiental. El peligro de aislamiento
de lo local de la provincia o region o de lo urbano y rural implica que la
agenda de gobierno o los planes locales pueden reproducir las antiguas seg-
mentaciones sociales y territoriales.
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Por otra parte es indispensable que los procesos de desarrollo local asu-
man niveles de coordinacién, negociacién y alianza con los actores, instan-
cias y entidades nacionales. Un proceso exitoso de desarrollo local a largo
plazo no puede realizarse si no existe un nivel de rectoria adecuado del ni-
vel nacional y el impulso de politicas publicas que apoyen y faciliten los pro-
cesos locales. El desarrollo local no implica ausencia de centro sino un cen-
tro fuerte que dé coherencia al conjunto

Finalmente, aunque ya se lo ha mencionado a lo largo de todo este ca-
pitulo, el desarrollo local implica la democratizacién del sistema politico. Se
trata de la construccién de formas de poder democritico y de procesos par-
ticipativos que al tiempo que ponen en tensién con las 1égicas autoritarias
y centralistas del Estado nacional se orienten a superar la democracia dele-
gativa existente.

Es un elemento importante la generacién de nuevas formas de democra-
cia, con mecanismos de democracia participativa, la creacién de nuevas ins-
tancias y formas de participacién y representacién que transparenten el ma-
nejo del poder y los recursos, superando las tradicionales relaciones de apro-
piacién del poder por parte de pequefios grupos.

Renovar la democracia requiere la construccién de un espacio publico
donde se exprese una pluralidad de actores sociales, que enfrenten las for-
mas clientelares (Fleury 1994:10). En ese marco se puede promover nuevos
précticas de ejercicio ciudadano: informacién, deliberacién, consulta, pro-
posicién, cogestion y la apertura de espacios publicos de interlocucidn, con-
flicto y negociacién de los sujetos en el dmbito local.



Capitulo 2
El contexto local

Introduccién

La idea central de este capitulo es situar varios factores que desencadenaron
la formacidn de los actores ciudadanos que intervienen en el proceso parti-
cipativo de Cotacachi. Para ello se propone, luego de dar algunos datos in-
troductorios sobre el cantdn, hacer un breve recorrido por los cambios so-
ciales que originaron esa formacidn en las tiltimas décadas del siglo XX.

El tema de la formacién de la ciudadania excede el tema de esta investi-
gacién, sin embargo es importante situar el abanico de los fenémenos que
generaron el surgimiento de la ciudadania y dar un contexto histérico al es-
tudio. Solamente con esas referencias serd posible entender la participacién,
no como una tecnologfa del desarrollo, sino como un proceso politico que
modifica los contenidos y las formas de la democracia y las relaciones entre
los diversos actores.

El nicleo bdsico de la ciudadanfa se da en una relacién de poder entre
gobernantes y gobernados donde éstos son titulares de poder, a diferencia
de la relacién tradicional donde los gobernantes fueron sus titulares (feuda-
lismo, monarquia):

“La ciudadanfa implica aquello que Kant sefialaba como una revolucién co-
pernicana o Bobbio un vuelvo de perspectivas, que implica: el cambio de los
ciudadanos de objeto a sujeto de poder, el cambio de énfasis del poder de
los soberanos a los derechos de los ciudadanos y la superacién de la vieja
concepcidn organicista al partir de los individuos antes que del todo social”

(Lépez 1997:44-45).
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Podriamos sefialar que este vuelco de perspectivas se da en Cotacachi debi-
do a los cambios que permiten la generacién de la ciudadania. En general
se puede afirmar que estos cambios se enmarcan en un proceso de moder-
nizacién de la sociedad, que integra dindmicas desde el poder del estado na-
cional y desde la sociedad, proceso que crea las condiciones para un cambio
de las relaciones de poder en Cotacachi.

A fin de situar este proceso se ha tomado en cuenta varios elementos que
inciden en la construccién de sujetos ciudadanos en Cotacachi: el declive
del poder gamonal, el impacto de la modernizacién, el desarrollo de la edu-
cacién, la emergencia de la organizacién campesina indigena local, la in-
fluencia del clasismo, la vigencia de los derechos politicos con el retorno
constitucional y la presencia de] movimiento indigena como actor politico
en la década del 90.

Para ubicarse en el contexto se dard algunos datos generales sobre la po-
blacién y al final se agregard una periodizacién del proceso.

Informacion general

Cotacachi estd ubicado al sur occidente de la provincia de Imbabura y es
uno de los 28 municipios en los que el movimiento Pachakutik gobierna ac-
tualmente. Tiene 37.000 habitantes, es decir es un cant6n pequefio, si lo re-
lacionamos con Otavalo que tiene 90.000 personas, pero estd ubicado entre
los mayores de los cantones indigenas'.

Cotacachi tiene 1.809 Km. de extensién en tres zonas geogrifica, étni-
ca, ecolégica y econémicamente diferentes:

* lazona andina sobre las faldas orientales del volcdn Cotacachi, de 2.500
a2 5.000 m. de altura donde habitan los indigenas de 43 comunidades con
cerca de 2.500 pequefios propietarios. Estdn ubicados en las parroquias
de Quiroga, Imantag y la zona rural de las parroquias de El Sagrario y
San Francisco cuya economia se organiza en torno al maiz, fréjol, papa,
arveja, trigo, cebada y una variada artesania.(cerdmica, tejidos, canastas,

1 El promedio de habitantes de los 28 municipios dirigidos por el movimiento indigena es de apro-
ximadamente 20.000, dato elaborado por el autor.
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esteras, tejidos de cuero y lana) En la parroquia de Imantag hay un buen
nimero de medianas y la mds grande propiedad rural del cantén.

¢ La zona urbana, en torno a los 2500 m., donde habitan los mestizos en
las parroquias de San Francisco y El Sagrario, y cuya economia estd vin-
culada con la artesania del cuero, el comercio, los servicios publicos y el
turismo rodeada por pequefias propiedades y haciendas agroindustriales
que producen flores, hortalizas y frutas para exportacién.

* Lazona subtropical hacia la Costa, entre los 200 y 1800 m. donde viven
los pequefios y medianos productores rurales en las parroquias de Vacas
Galindo, Plaza Gutiérrez, Pefiaherrera, Garcia Moreno, Apucla, Cuella-
je. En esta zona se produce café, aziicar, madera y ganaderia.

La poblacién estd distribuida en diez parroquias y en las tres zonas terrico-
riales que configuran el cantén: en el sector urbano de Cotacachi viven
7.480 personas, en el sector rural andino residen 17.600 habitantes y cerca
de 12.000 personas en la zona subtropical de Intag y Manduriacos. El can-
ton es predominantemente rural pues el 84% de la poblacién vive en el
campo lo cual implica que la mayor parte de su economia estd vinculado a
la produccién agropecuaria (65% PEA Agricola).

En cuanto a la composicion étnica Cotacachi tiene un 36.9% de habi-
tantes indigenas, un 0.6% de poblacién afroecuatoriana y un 62% de po-
blacién mestiza. Esto significa que se trata de un cantén predominantemen-
te mestizo, de manera que el Municipio debe gobernar para una poblacién
multicultural.

En términos de propiedad de la tierra cerca el 31% tienen menos de 1
ha., el 68% de las Unidades Productivas Agropecuarias tienen de 1 a 5 has.
y existen algo mds de 50 propietarios con mds de 50 has.

La situacién educativa de la poblacién es deficiente, si comparamos con
los promedios nacionales y la situacién de la que gozan otras provincias y
cantones del pais. Por ejemplo, mientras que ¢l porcentaje de analfabetismo
a nivel nacional es del 8%, Cotacachi tiene un promedio de 22,4%. Como
en toda la zona indigena y rural las mujeres tienen mds bajos niveles educa-
tivos. En Cotacachi el analfabetismo de sus mujeres es de 27%, es decir
10% superior al de los hombres del mismo cantén. Cuando se analiza los
grados de escolaridad de la poblacién se encuentra que éstos llegan a cuar-
to grado de primaria. Lo que se corrobora con el porcentaje de poblacién
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que ha terminado la secundaria, la misma que no llega al 8%.

Existe una nueva generacién con otras condiciones de acceso a la educa-
cién. El porcentaje de nifios de 6 a 11 afios que asisten a la escuela se en-
cuentra que son ¢l 88% y los que estdn en este momento cursando el bachi-
llerato son el 50% de los adolescentes del cantén.

El acceso a los servicios permite garantizar una calidad de vida adecua-
da, a partir del entorno en el que la gente vive. Esto evita enfermedades pre-
venibles, que hasta hace 15 afios provocaban riesgos en la salud de las per-
sonas. Uno de estos servicios es el agua conectada a la red piiblica y dentro
de las viviendas, el porcentaje de personas que gozan de este beneficio es de
aproximadamente el 50% El sistema de eliminacién de excretas proviene de
la gestién de los municipios y de los servicios que puedan ofrecer a la po-
blacién. Mds de la mitad de la poblacién tiene acceso a este servicio.

El pais tiene en general una alta cobertura del servicio eléctrico, y esta
tendencia se repite en este cantén. A pesar de ser eminentemente rural po-
seen coberturas sobre el 90% de la poblacién. La recoleccién de basura tie-
ne coberturas limitadas, tan sélo entre el 30% de la poblacién accede a‘es-
te servicio.

La situacién de pobreza es alta pues supera el 77%. En Cotacachi tres de
cada diez personas viven en condicién de hacinamiento.

Tal como revela los mapas del SIISE, se trata de un cantén que en tér-
minos ecolégicos es uno de los mds ricos del pais. La reserva Cotacachi Ca-
yapas tiene una extensién de 204.000 ha, a la que pertenecen sus pdramos,
el cerro Cotacachi y las zonas bajas de rica biodiversidad.

El poder gamonal y la subordinacion émica

En medio de este contexto se puede situar entonces el proceso que ha vivi-
do el cantdn en las ultimas décadas. El sistema gamonal se mantuvo en la
zona de Cotacachi hasta los afios 60, en base a relaciones de cardcter servil
caracterizadas por el manejo del poder de manera personal y privada, por
parte de los hacendados. Los terratenientes eran los titulares de autoridad, en
medio de una estructura social donde primaban las relaciones estamentales
y la mayor parte de los campesinos dependfan de la hacienda bajo relacio-
nes precarias (huasipungo, etc.). De esta forma aunque un sector de la po-
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blacién urbana y rural se insert$ en procesos de individualizacién y de mer-
cado, una importante masa de la poblacién se mantenia bajo control del po-
der gamonal como intermediario del poder central. En esas condiciones de
subordinacién, la ciudadania no era mds que una figura juridica, mds no
una realidad social, cultural o politica.

La base de la creacién de ciudadania, que como sefiala Sinesio Lépez es
la economia de mercado, no se habfa extendido hasta los 60. El poder de los
terratenientes estaba asentado en una estructura de propiedad de la tierra
profundamente desigual. Segtn los datos del afio 1974, 1,1% de los propie-
tarios controlaban cerca del 60% de la tierra y el 92% de los campesinos
controlaban el 23% de la tierra de Cotacachi (Guerrero y Ospina 2004:96).

Si bien desde mediados de siglo en la Sierra aparecen tendencias de cam-
bio en la propiedad y uso de Ia tierra, el poder gamonal se mantuvo presen-
te asentado en una red de agentes sociales y politicos que residian en el cen-
tro urbano. El cura, el teniente politico y las autoridades municipales fue-
ron los personajes que actuaron como intermediarios del poder de los ha-
cendados.

En el campo cultural dominaba la religién catdlica, con un claro predo-
minio de la fe y los cultos religiosos sobre la razdn, el pueblo catélico sobre
el individuo, el paternalismo sobre las libertades, una ticita visién de desi-
gualdad sobre la igualdad de las personas ante la ley. El predominio de la
Iglesia catdlica en lo ideolégico y cultural, se imbricaba en lo politico y eco-
némico, en el sistema gamonal. A su vez su poder autocrdtico que confun-
dia el mundo privado y el publico impedia el desarrollo auténomo de cada
uno de estos espacios y por tanto la construccién de un espacio de ejercicio
e interlocucién ciudadana.

En el Ecuador la revolucién liberal habia generado un amplio proyecto
de libertades y construccién de la ciudadania en el campo cultural - la edu-
cacién, los medios de comunicacidn, la libertad de cultos y el divorcio- su
influencia se [imitaba a las grandes urbes y sectores de la Costa. En particu-
lar para los indigenas, este proyecto tenia una orientacién colonizadora, de
integracion forzada a la sociedad blanco mestiza mediante la castellaniza-
cién de los quechuas, en un claro intento de homogenizacién del Estado
blanco-mestizo. No se habfa producido los cambios y transformaciones cul-
turales, econémicas y politicas que en otras zonas del pais habfan conduci-
do a un cambio en las relaciones de autoridad.
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El sector indigena vivia en ese escenario sometido a miiltiples formas de
dominacién. Tal como dice Alberto Andrango:

“Las comunidades vivian abandonadas por los poderes publicos explotadas
por las haciendas y la iglesia, abusados por las autoridades como el teniente
politico, el Municipio, la policia y cada persona que se creia con poder abu-
saba de lo indigenas, hombres y mujeres, nifios, ancianos y adultos en todo

sentido”.?

Los indigenas trabajan gratuitamente dos o tres dias a la semana en las ha-
ciendas a cambio del uso de las rierras del patron para el pastoreo de los ani-
males, la lefia o el agua. Aparte de ello recibian créditos, que no podian pa-
gar nunca.

La Iglesia también les sometia al pago de diezmos y primicias, pues el cu-
ra elegfa a la gente blanco mestiza de la ciudad para que recorran los cam-
pos tomando las primeras cosechas:

“Cada diez guachos tenfa la Iglesia derecho a cogerse, entonces los diezme-
ros iban a las comunidades con sus canastos y sus costales a coger lo que ha
bia, a coger lo mejor, y no respetaban nada... Mucha gente blanco mestiza
de la ciudad vivia a costa del trabajo de los indigenas™.

La policfa buscaba pretextos para que los indigenas caigan en sus redes y
apresarle. La época de fiestas como es San Juan o Finados, era cuando mis
les llevaban a la cdrcel. Los teniente politicos se aprovechaban del analfabe-
tismo y la falta de conocimiento del castellano de los indigenas:“Iban a las
comunidades y les decian, me das tanto y no te llevo al cuartel™.

El Municipio organizaba mingas para que limpien las calles o constru-
yan las obras del centro urbano, sin embargo en la mente de las autoridades
no cabfa la dotacién de servicios a la zona rural. Segin el mismo entrevista-
do ninguna comunidad tenfa agua potable hasta el afio 1977, casi no habia
escuelas —dos o tres tenfan por la Misién Andina- y habfa un 90% de anal-
fabetismo.

2 Alberto Andrango, Entrevista, 2002
3 Ibid. Entrevista, 2002
4 Ibid. Entrevista, 2002
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La modernizacion del agro

Desde finales de los 60 el telén de fondo de la sierra andina estuvo marca-
do por el declive del gamonalismo asentado en las haciendas. Bajo la égida
del estado y los militares se impulsé un tenaz esfuerzo de demolicién de las
relaciones tradicionales. Por su parte los campesinos, presionaron por una
distribucién de la tierra. Como resultado de este conflicto entre las dindmi-
cas de arriba y de abajo se produjo una modernizacién. El Estado desarro-
llista fue el actor clave, pues buscaba la universalizacién de derechos civiles
y sociales en el marco de una sociedad profundamente desigual.

La libertad en la compra y venta de la fuerza de trabajo se extendié des-
de la década del 70 con la terminacién de las relaciones precarias en el cam-
po mediante la reforma agraria y la transformacién de la agricultura. Estos
fendmenos diversificaron la actividad econémica campesina y abrieron mul-
tiples canales con el mercado, tanto en el dmbito de la migracién de mano
de obra’ como en la apertura del intercambio de alimentos y mercancias.
Fruto de ese proceso se modificaron los grupos sociales y las relaciones en-
tre los indigenas y mestizos.

Recordemos que en Cotacachi existfa una desigual distribucién de la tie-
rray la concentracién de la tierra en manos de pocos propietarios. Un ejem-
plo de lo sefialado es la hacienda Hospital de la cual no se conoce la exten-
sién, pero se calcula que estd entre 15.000 y 30 mil hectdreas en la zona de
Pifdn (Guerrero, Ospina 2003:108)

Segun estos autores, las dos reformas agrarias no modificaron la estruc-
tura de tenencia de la tierra en forma sustancial, pero si logré eliminar las
formas precarias de trabajo en la agricultura —entre ellas el huasipungo- So-
lo se afect6 el 3.5% de la tierra de la zona andina del cantén. Pero por otro
lado mientras se ampliaba a frontera agricola en el subtrépico, se asignaron
tierras por colonizacién.

Se produce un fuerte proceso de movilizacién social inter e intraregio-
nal, de urbanizacién y ampliacién del aparato estatal y los servicios puibli-
cos, de tejido de una importante red de vias y medios de comunicacién. De
esta manera se anulan los reductos de sociedades locales y se generaliza la
existencia de clases sociales.

5  Segtn se afirma en el Plan de Salud, cerca del 60% de los indigenas migran.
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Por otro lado este complejo proceso afectd fuertemente las relaciones de
autoridad tradicionales de la familia, la comunidad, la escuela, la hacienda
y generando una actitud diferente de la poblacién, de mayor individualiza-
cién, por un lado, pero por otro de pragmatismo, de una especie de cdlcu-
lo racional que busca el progreso y éxito familiar y personal.

Desde el afio 1985 la politica de afectacién de tierras por el IERAC se de-
tuvo y la mayor parte de las transacciones entran a resolverse por la via del
mercado tanto en la zona andina como en Intag (Ibid:71). En general se no-
ta en el cantén una medianizacién de las propiedades grandes, pues los hacen-
dados venden las tierras de peor calidad e invierten para modernizar la pro-
duccién, mientras los minifundios se atomizan por la particién de herencias.

Como fruto de ese proceso encontramos diversas formas de organizacién
productiva :

“a) Sectores que impulsan una agricultura de subsistencia cuya produccién
agropecuaria se orienta, en mayor medida al autoconsumo, antes que a la
comercializacién; b) medianos agricultores dedicados a la produccién agri-
cola y pecuaria con mayores niveles de incorporacién a los mercados locales
y extra - locales; b) un grupo de hacendados, que han accedido a la tierra
por herencia o por compra y que se dedican a la ganaderia, la produccién
de cereales, hortalizas e, incluso, a la produccién de frutas; y, finalmente, d)
un grupo de empresarios vinculados a la produccién de flotes para la expor-
tacién y a rubros de cardcter agroindustrial (por ejemplo, la produccién de

pavos)” (Ibid:75).

Por tanto en el cantén Cotacachi, el fin del predominio de las haciendas no
se produjo por la eliminacién de la propiedad terrateniente sino por la mo-
dernizacién de su produccién. Excepto en tres casos, no existié una lucha
generalizada para afectar la gran propiedad. Mds bien éstas se han ido me-
dianizando y modernizando por la inversién capitalista en la ganaderia, hor-
ticultura y la explotacién floricola.

Pese a que se mantuvo la desigualdad en la propiedad de la tierra las re-
formas permiten cambios en el control territorial. La organizacién comunal
que se mantuvo desde la época colonial se consolidé como referente orga-
nizativo campesino y luego articulé en una organizacién de segundo gra-
do, influyendo en toda la zona andina del cantén. Los indigenas retomaron
parcialmente el territorio andino del cantén e incursionaron en el control
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de la zona de la reserva Cotacachi Cayapas, la disputa del agua, la construc-
cién de vias, obras publicas y los servicios.

También se dieron cambios en las identidades y valores simbélicos en lo
rural y urbano. Las viejas haciendas terminan modernizdndose en manos de
medianos y grandes empresarios. El espacio urbano de Cotacachi sigue sien-
do territorio mestizo pero el poder gamonal se diluye y los grupos sociales
se transforman en el marco de los cambios que afectan el comercio, los ser-
vicios, el turismo y la artesanfa. Lo rural y lo urbano ya no son lo que antes
fueron de acuerdo a la diferenciacién tradicional ciudad- campo, sino que
hay nuevas identidades que se construyen en el proceso.

La sociedad se seculariza y se amplian los procesos de mestizaje culeural,
particularmente en torno a la educacién. La experiencia de los campesinos
a través de la migracién, las relaciones salariales, el acceso a los medios de
comunicacién y la urbanizacién modifica sus comportamientos y valores, li-
berdndoles de las relaciones tradicionales. Las culturas locales se subordinan
a la cultura nacional generdndose un proceso de hibridacién y veloz cambio
de identidades.

No se trata de una ldgica unidireccional de copamiento de los indigenas
sobre el territorio sino de un proceso conflictivo de avance y de fragmenta-
cién indigena, de disputa por los recursos naturales, de cambios en el rol
econdmico y politico tanto de los campesinos que diversifican sus activida-
des como de los grupos mestizos, de desarrollo organizativo desde la socie-
dad civil, de generacién de nuevos actores urbanos y un lento cambio de las
instituciones publicas.

La explosion educativa

Un factor central que impacta en la construcciéon de ciudadania en el mun-
do indigena es la educacién. Por un lado la educacién es un elemento inte-
grador de la poblacidn, a través de la cual se induce serie de valores, com-
portamientos, actitudes y conocimientos que buscan crear una base comin
y homogénea de ciudadanos.

Tal como dice Sinesio Lépez:
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“En la historia de los derechos, la educacién, pese a ser un derecho social
emergi6 tempranamente con los derechos civiles y tuvo las mismas resisten-
cias que el derecho a la organizacién... sin el derecho a la educacién es difi-
cil, sino imposible ejercer los otros derechos ciudadanos” (Lépez 1997:320).

Hay que sefialar que desde los 70 se produce una verdadera explosién edu-
cativa en el pais y particularmente en el sector rural, con la cual préctica-
mente se universalizé el acceso de la poblacidn a la escuela. As{ en el caso de
Cotacachi, que en los 60 tenia tasas de analfabetismo cercanas al 90%, lo-
gra tasas netas de asistencia de los alumnos de primaria en 1990 del 80% y
en el 2001 del 88%°.

La educacién es por otro lado un elemento central de afirmacién étnica,
primero con la alfabetizacién, y posteriormente con la creacién de la Direc-
cién Interculeural Bilingiie. La educacién bilingie se institucionaliza y sobre
esa base se logra modificar la estructura de poder de la educacién mestiza.

La educacién es también un factor central en la formacién del grupo de
lideres e intelectuales indigenas que organizan al movimiento campesino
desde los 70. Ya desde los afios 70 los lideres indigenas plantean al gobier-
no militar la necesidad de la educacién bilingiie’. Serd el presidente Roldés,
quien crea los Normales Bilingiies y da inicio a una campafa nacional de al-
fabetizacién. Tal como sefiala un entrevistado:

“Con esta base varios educadores quechuas comenzamos la alfabetizacién en
la zona de Tigua en 1977 y posteriormente en el 1980 con el gobierno de
Roldés se realiza un convenio con la Universidad Catélica, donde aspirdba-
mos a alfabetizar a 500.000 personas pero solo logramos 20.000. Pero mds
all4 de los resultados cuantitativos fueron importantes los cualitativos, se ha-
bian formado cientos de lideres, profesores, promotores de salud indigenas
y mediante la educacién habfamos logrado convocar a un proceso que no
sabfamos su profundo significado™.

Se trata de un proceso que producird toda una generacién de intelectuales

del movimiento indio. Rafael Guitarra, presidente de UNORCAC, al igual

6 Stise 3.5, Censo 90, Censo 2001 y Sinec

7 Antonio Quinde, Director del Instituto Pedagégico Bilingiie de Quiloag, primer presidente del
Fcuarunari, Entrevista, Cafar, 2003

8 De la Torre, Luis, enrrevista, 2001
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que Alberto Andrango, fundador de la UNORCAC o Blanca Chancoso, di-
rigente de Ecuarunari forman parte de esa generacién que aportard de ma-
nera significativa a la educacién indigena asi como a la formacién de las or-

ganizaciones sociales. Como sefiala Luis de la Torre:

Un hito importante en este proceso fue la creacién del proyecto piloto de
Educacién Intercultural Bilingiie. Rafael Guitarra, profesor de Cotacachi,

“La organizacién indigena fue hija de la educacién. Es decir se habia desa-
tado un proceso educativo, cultural y organizativo que planteaba un cami-
no distinto a los gremios sindicalistas tradicionales. Asf cuando Mesfas Ta-
tamuez (dirigente de la Cedoc-Fut) habla de la que los indigenas estdbamos
dividiendo al movimiento y que deberfan esrar rodos juntos al FUT, Luis
Macas, en una reunién en Pomasqui le dijo que los indigenas tenemos dife-
rencias pues valoramos otras cosas que los sindicatos: lengua, cultura, iden-
tidad, educacién, autoestima. Asf, el sector indigena asume la educacién co-
mo algo propio” °.

participa en esa experiencia:

9

“En 1986 se firmé un convenio entre el gobierno alemdn y el de Ecuador
para abrir la educacién bilingiie en el 4mbito nacional. Como no habfa su-
ficientes profesores nos llamaron a varios bachilleres y normalistas para una
capacitacién. Fuimos 10 de Imbabura y 120 de todo el pais a un curso que
se realizé en Gualdn, Provincia de Chimborazo. Alli permanecimos cinco
meses en una capacitacién fuerte y exigente con profesores del Normal de
Colta, Monjas y varios profesores nacionales. Fue un tiempo bastante sacri-
ficado pues tenfamos tres jornadas, con clases teéricas y prdcticas. De allf sa-
limos para formar la educacién bilingiie. En Octubre de ese mismo afio in
cié mi primer trabajo como profesor, ya no de alfabetizacién sino de escue-
la. Me tocd el primer grado de la escuela unidocente de Cambascote, cerca
de Punge, en la Parroquia de Quiroga, donde habfa 24 alumnos y otra pro-
fesora que hacfa de Directora™.

De la Torre, Luis, entrevista, 2001

10 Guitarra Rafael, Entrevista. 2003
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La formacién de la Unidn de Comunas

Asi, desde los 70 varios indigenas se titulan como maestros. Se forma un gru-
po de intelectuales que a su vuelta del Normal asumen un rol de animadores
en las comunidades. Los jévenes profesores iban a los cabildos y conversaban
con los dirigentes y mayores sobre sus necesidades; se planteaba el agua de
regadio y el agua potable, la escuela, caminos y casa comunal. Conversaban
sobre los atropellos que cometian las autoridades y las instituciones. “El tra-
bajo era complicado, no teniamos ayuda de nadie, haciamos lo que hacfan
los apéstoles, ibamos por todas partes a pescar como dirfa Jesis™.

Fruto de esta animacién y promocién organizativa se unen doce comu-
nidades y se forma el 19 de Abril de 1977 la Federacién de Comunas, que
luego de dos afos se legalizard ante el MAG como Unién de Organizacio-
nes Campesinas e Indigenas de Cotacachi, UNORCAC.

Pocos meses después se produce un hecho que condensa la conflictivi-
dad de la sociedad local. El 3 de Noviembre de 1977 un lider de las comu-

nidades, Rafael Perugachi, es encarcelado y torturado:

“El policia Realpe, le llevé a la cdrcel y en el patio grande le golped, le ha
dado puntapiés y le habia sacado el cordén de la trenza y le habfa amarrado
en el pene y le jalaba de alli. Yo supe al dia siguiente porque la mamacita me
habia ido a avisar que el hijo habfa amanecido mal. Y fuimos por la mana-
na a verle y le encontramos tiritando de frio y le llevamos al Hospital de Co-
tacachi pero no le atendieron porque estaba grave. Fuimos al Hospital San
Vicente de Ibarra y al dia siguiente fallecié y en el informe de la autopsia su-
pimos que por los puntapiés habfa perforado en tres partes el intestino y fa-
llecié el companero™

Como reaccién a la muerte del dirigente Rafael Perugachi, la mayor parte
de comunas del cantén se unen en la organizacién de segundo grado y esta
busca solidaridad en el 4mbito nacional afilidndose a la Federacién Nacio-
nal de Organizaciones Campesinas, FENOC (actual FENOCIN).

A partir de ese momento la Unién gana presencia en el cantén. Sus de-
mandas fundamentales se concentran en la reivindicacién de los derechos

11 Ibid., Entrevista, 2003.
12 Ibid. Entrevista, 2003.
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civiles fundamentales de los indigenas: igualdad ante la ley, trato justo por
la justicia, derecho a expresion y asociacion.

Mis tarde realizan manifestaciones en el Municipio para obtener obras
y cuando reciben la negativa del Presidente del Concejo, se toman por la
fuerza la casa municipal. Es la primera vez que el gobierno seccional es to-
mado por los indigenas, iniciando con ello una presencia activa de las co-
munidades en el escenario local.

El clasismo

Un factor importante en el desarrollo de la organizacién indigena de Cota-
cachi es su vinculacién con la FENOC y, a través de las centrales sindicales,
con el FUT. La Unié6n logra un respaldo para su lucha desde las organiza-
clones nacionales, al tiempo que va adquiriendo un rol importante en dicha
Federacién (FENOCIN). Si bien mantiene una cierta autonomia que pro-
viene de su identidad étnica, es influenciada por la corriente clasista y por
el movimiento obrero, que tiene su periodo de auge en la década del 70 ex-
presado en las huelgas nacionales y que continda hasta el paro nacional del
83, que enfrenta el gobierno de Hurtado.

La corriente clasista se mueve en el marco de una ideologia de derechos
y busca homogenizar a lucha de los campesinos bajo una orientacién igua-
litaria en torno a demandas econdmicas y sociales. El énfasis del clasismo en
el respeto a la dignidad del trabajador, demandando un conjunto de dere-
chos en condiciones de igualdad sintoniza con la lucha de los campesinos
pero no reconoce la diversidad étnica, el peso de la discriminacion que afec-
ta a la poblacién indigena y la particularidad de sus demandas en torno a
garantias bdsicas de la ciudadania, la cultura o la educacién. Esta orienta-
cién se debe a que el clasismo tuvo una serie de caracteristicas, similares en
varios paises de América Latina:

“El clasismo fue la forma que asumié el movimiento obrero desde fines de
los sesenta hasta comienzos de los ochenta e influyd decisivamente en otros
movimientos sociales de la misma época. Sus caracteristicas fueron las de-
mandas igualitaristas, la confrontacidn abierta como forma de lucha, la cen-
tralizacién y la disciplina rigida en la organizacién, el cultivo de la solidari-
dad y la autonomia de clase como valor fundamental y la fusién de lo sin-
dical y lo politico” (Lopez 1997:315).
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A esto hay que sumar en el Ecuador, la identificacién del clasismo con co-
rrientes de izquierda que pusieron su acento en la ciudadania social, en una
perspectiva de construccién de una sociedad ideal, la sociedad socialista, que
proponia una comunidad nacional homogénea pero diferente a la del capi-
talismo existente.

Bajo la influencia clasista los contenidos y formas de la participacién de
las organizaciones campesinas estdn identificadas con la llamada parricipa-
cidn popular que plantean un comportamiento contestatario, desvalorizan-
do los procesos de representacidn e inclusion en el Estado. Se trataba enton-
ces de potenciar los conflictos y negar las posibilidades de intervencién ba-
jo las normas institucionales Por lo demés esta ideologia de lo popular mar-
c6 el pensamiento de esa época, tanto en la militancia politica como social
mediante la educacién popular, la teologfa de la liberacién y la teoria de la
dependencia.

Las comunidades indigenas desarrollaron sus potencialidades propias en
lo que se denominaba parricipacion comunitaria, que combiné la participa-
cién en torno a problemas particulares de sus comunidades con la partici-
pacién en el espacio local en funcién de las demandas de obras y servicios
sociales y la movilizacién como parte del movimiento clasista de los 80.

Logran que el programa de desarrollo del Banco Central, FODERUMA
y una ONG, el Centro Andino de Arte Popular, CAAP, les apoye en la cons-
truccion de casas comunales, con crédito y capacitacién en técnicas agtico-
las y ganaderas. Hacia finales del 80 consiguen que el MBS les reconozca co-
mo organismo ejecutor del programa de la Red de atencién no convencio-
nal de atencién a la infancia, intervenir de manera directa en el control de la
educacién bilingiie y en los programas del seguro social campesino.

Los objetivos del clasismo terminaron, mids alld de la voluntad de sus
actores, por cambiar de significacién en el contexto nacional de retorno
constitucional. La lucha social permite que el movimiento clasista de los
70 y 80, se involucre y legitime este proceso, juegue un rol democratiza-
dor de Ia sociedad, pero al mismo tiempo sea integre al marco institucio-
nal?. De alli que la UNORCAC, pese a la radicalidad del clasismo, nego-

cie con las autoridades seccionales por servicios, se interrelacione con las

13 “Formaron una cultura democratizadora en el campo social aunque ésta no se ha conformado en
accién y discurso politico de cardcter ciudadano”. (Alfaro 1995).
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instituciones de fomento agropecuario e intervenga activamente en las
elecciones desde 1979.

Mientras tanto la crisis del modelo desarrollista implicd el debilitamien-
to del polo industrial y consiguientemente, de los sectores obreros, al tiem-
po que se descompone la matriz estado céntrica en torno a la cual habfan ac-
tuado los sindicatos. La influencia de la corriente clasista tiende a menguar
desde mediados de los 80, luego de la derrota de los paros nacionales. El eje
sindical pierde legitimidad y capacidad de aglutinacién del campesinado
mientras los demds sectores emergen lentamente con una diversidad de de-
mandas, formas de organizacién y expresiones culturales.

El vetorno constitucional

El retorno a la democracia en el 78 y 79, si bien se produjo por iniciativa de
los militares en negociacién por arriba con los gremios y partidos abrié un
nuevo campo para la ciudadanfa con la vigencia de los derechos politicos,
vigencia que se amplié al sufragio para los analfabetos en 1981.

“El advenimiento del sufragio universal es de singular trascendencia porque
no solo significa el aumento cuantitativo del cuerpo ciudadano sino la in-
vestidura a toda la poblacién adulta del pais con plenos derechos politicos
electorales. Esto implicaba un crecimiento y diversificacion de las necesida-
des, demandas y expectativas de los ciudadanos diferentes de las existentes...
Implicaba también una demanda de mayor inclusién, es decir, de participa-
cién y beneficios, en el régimen politico” (Lépez: 326).

En este marco si bien la intervencién de los ciudadanos se redujo al voto,
generé condiciones que fueron aprovechadas por los campesinos de Cota-
cachi, para elevar su nivel organizativo, candidatizar a sus dirigentes y abrir
canales de representacién en el Concejo Municipal, iniciando una larga ex-
periencia de negociacién en el marco de la democracia representativa.

Ya en 1979 hay un ambiente de preocupacién en los Cabildos sobre la
participacién en las elecciones:

“Los indigenas siempre dédbamos el voto al que el patrén ordenaba, ddbamos
el voto por el que el curita decia, dédbamos el voto por el que el Teniente Po-
litico o personas influyentes nos pedian. Nos pusimos conversar sobre la po-
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litica y analizdbamos que ya no debiamos dar el voto a los contrarios, a los
que nos pisotean, nos explotan, nuestros enemigos. Analizamos partido por
partido, a nuestra manera de ver el Socialcristiano era de los hacendados, el
Conservador de los hacendados también y después deciamos que el Frente
Amplio de Izquierda dice que [ tierra es para quien la trabaja y también edu-
cacién bilingiie. Entonces todos por unanimidad acordamos por el FADI”“.

Como Presidente de la Unién, Alberto Andrango es designado candidato por
el FADI y luego electo en las elecciones del 79 como primer concejal indige-
na del cantén. La Unidn con ello toma presencia institucionalizada en el po-
der local, estableciendo una relacién directa con el Municipio. Al mismo
tiempo la Unién asume un rol politico que se mantendrd en las dos décadas
siguientes y les llevard a tener presencia permanente en el Cabildo cantonal.
En ese contexto de involucramiento institucional, se atentia la lucha
contra la discriminaci6n étnica y la Unién pasa en los 80 a ocuparse la in-
fraestructura y los servicios. La demanda de la educacién tiene importancia
por la propia trayectoria de los dirigentes y en particular el desarrollo de la
educacién bilingiie. Para la década del 80 la agenda del desarrollo se orien-
ta a la formacidn y apoyo a las organizaciones campesinas y se dan los pri-
meros pasos, con Foderuma y varias ONG en el apoyo a la produccién.
La organizacién de segundo grado se convierte en una especie de muni-
cipio chiquito, tal como le llaman en ocasiones a la UNORCAC y también
asume un rol de interlocutor de las instituciones externas de promocién.

El “vetiro del Estado”

El proyecto de retorno democrdtico buscé institucionalizar un sistema de-
mocritico con una propuesta de integracién social progresiva. Esta propues-
ta pronto encontré limites debido al inicio del ajuste y los cambios en el
modelo econémico y social, con la consiguiente reduccién de los gastos fis-
cales y el deterioro de los ingresos de la mayoria de la poblacién. Esto limi-
t6 los programas sociales, erosiond los espacios de organizacién y promo-
cién popular promovidos por el Estado y cimenté una visién ya no de uni-
versalizacién de derechos (aunque sea limitada) sino de focalizacién.

14 Andrango, Alberto, Entrevista, 2002
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A la larga esta situacion afecté también al sistema politico y de partidos,
primario vehiculo de la participacién politica de la poblacién. Aquel vivié
una crisis progresiva de credibilidad y la frustracién de las expectativas en
medio de la crisis econdmica. En ello incidid el desprestigio del Congteso,
la expansién de la corrupcién asf como la pérdida de rumbo de los partidos
en relacién al proceso de transicién que se vivié en el pais. Fruto de esta si-
tuacién se ha vivido un perfodo de inestabilidad expresada en la caida de va-
rios gobiernos.

El Estado es cuestionado desde vertientes con muy diverso signo: los
pueblos indigenas lo interpelan desde la plurinacionalidad y los derechos
colectivos, las empresas transnacionales y grupos monopélicos porque quie-
ren privatizar las dreas estratégicas y constituir un estado dgil y pequefio. Por
su parte los movimientos civicos y los actores regionales demandan descen-
tralizacién y autonomfas.

En la dltima década del siglo XX las politicas neoliberales se hicieron
sentir. El Estado se retira progresivamente del campo, se liquidan las politi-
cas de fomento agropecuario, se elimina el IERAC y se desregulan los pre-
cios de los alimentos, todo lo cual somete a la sociedad rural a un intenso
proceso de cambio bajo el imperio del mercado.

Sin embargo de ello, €l espacio que es abandonado por ¢l Estado es cubier-
to por las organizaciones sociales y ONG. que asumen por su cuenta su agen-
da de desarrollo y participacién. Se da una situacién compleja en donde por
un lado el estado renuncia a su politica de integracién social basada en dere-
chos universales y busca limitar las formas de intervencién de los actores so-
ciales, pero por otro los movimientos sociales buscan la extension de la ciuda-
dania a toda la poblacidn, el reconocimiento de los derechos de las mujeres y
los indigenas, asf como el reconocimiento de la participacion ciudadana.

En el caso de la UNORCAC la situacién aprovechada como una opor-
tunidad para ampliar su agenda al desarrollo rural. La Unién se convierte en
un organismo coordinador y ejecutor de proyectos orientados a la produc-
cion agricola y pecuaria, a la forestacidn, a la conservacion del agua y al me-
dio ambiente. También se impulsan programas de educacién infantil, crédi-
to y salud, que permiten la participacién activa de las mujeres y los nifios.
Se trata de una agenda de desarrollo con dimensiones sociales, ambientales
y econémicas que pronto encontrardn una dimensién politica que les uni-
fique con la toma del gobierno local.
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El movimiento indigena nacional

A inicios de la década del 90 se realiza el levantamiento indigena. Expre-
sién de la pobreza rural, del mantenimiento del problema de la tierra y la
emergencia del problema étnico, el movimiento indigena organizé el le-
vantamiento como una nueva forma de presencia en el escenario nacional.
La lucha frente a la ley agraria, las demandas contra las petroleras, las ac-
ciones nacionales frente a los tres gobiernos, incluyendo el derrocamiento
de Mahuad en alianza con un sector de los militares, constituyeron hitos
de esa presencia.

En la crisis del Estado Nacional, la propuesta de plurinacionalidad y los
derechos colectivos planteados por la CONAIE, mostraron un pais diverso
que no se reconoce en la institucionalidad existente. La crisis del régimen de
partidos y la necesidad de una expresién propia le llevé al movimiento in-
digena a conformar el Pachakutik, convirtiéndose en eje de una red de or-
ganizaciones sociales, sectores de iglesia y grupos de intelectuales de izquier-
da. Desde el 96 gané varias elecciones en municipios, consejos provinciales
y en coalicién con Lucio Gutiérrez, el gobierno.

En su prictica el movimiento indio ha desarrollado una estrategia de co
pamiento de los gobiernos locales en la Sierra y la Amazonia, estrategia
orientada por su propuesta de desarrollo y participacién y por el interés de
transformar los municipios desde su rol tradicional de proveedores de servi-
cios para constituirse en gobiernos locales efectivos. Esto se ha plasmado en
la gestién de mds de 27 cabildos cantonales y varios consejos provinciales.

Estos factores constituyen elementos importantes del contexto nacional
y local, tal como se presente en el siguiente cuadro:
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Cuadro 1

Cronologia de Cotacachi
1970 - 2002
Afios Perfodos Contexto nacional Proceso local Actores sociales
70-79 | Descomposi- | 1972- 79 : Moderni- | Municipio, cura y Se forma el primer

cion del poder
de las hacien-
das y lucha in-
digena contra
el racismo

zacién del palis con la
dictadura

1974: Ley de Refor-
ma agraria
Descomposicién de
haciendas, desplome
de la triada de poder
gamonal: cura, te-
niente politico y ha-
cendados.

Misién Andina e
Iglesia promueven
organizacion y edu-
cacién indigena
1976: Se forma la
FENOC

hacendados se sien-
ten amenazados por
organizacién indige-
na

1977 Muere asesina-
do Rafael Perugachi,
indigena de Coraca-
chi, por torturas de
la policia.

1998 Indigenas se to-
man el Municipio.

ntcleo de intelectua-
les indigenas en los
normales.

1977: Formacién de
la Federacién de Co-
munas de Cotacachi
en medio de la lucha
contra la exclusién y
el racismo.

1980: Se legaliza la
Federacién con el
nombre de Unién de
Organizaciones
Campesinas de Cota-
cachi. Forman parte
43 comunas del sec-
tor rural.

80-90 | Democracia y
lucha por los

servicios.

Retorno a la demo-
cracia: Roldés es
electo Presidente
Estado hace presen-
cia en el campo con
Foderuma

Voto a los analfabe-
t0s

Campafia de Alfabe-
tizacién de Adultos
U. Cartélica-MEC
Proyecto EBI: firma
del Convenio Alema-
nia-Ecuador
Capacitacién de 120
maestros indigenas
en Guasldn Forma-
cién de Conaie

Latifundios se mo-
dernizan, se desarro-
llan haciendas gana-
deras.

Se forman las prime-
ras escuelas bilingiies
1980: Foderuma y el
Municipio constru-
yen escuelas, casas
comunales. La Unién
lucha por servicios de
agua y electricidad.

1979: La UNOR-
CAC patticipa en
elecciones en las lis-
tas del FAD] y logra
tener el primer con-
cejal

Se abren Centros de
Alfabetizacién en las
comunidades
1980-1990: Se con-
solida organizacién
de segundo grado en
el sector indigena en
la lucha por servicios:
agua, escuclas, casas
comunales, electrifi-
cacién.

Tres haciendas pasan
a manos de los cam-
pesinos.
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Afios Periodos Contexto nacional Proceso local Actores sociales
90-96 | Agenda del 1990 Primer Levan- | Se establecen empre- | Federacién es contra-
desarrollo tamiento Indigena | sas floricultoras y parte del DRI para
1994 Nueva Ley de | agroindustriales. Au- | proyectos de crédito,
Tierras liquida al IE- | ge del turismo y las | reforestacién (bos-
RAC, labor del Esta- | artesanias. ques y viveros), asis-
do se reduce a entre- | Para finales de este | tencia técnica, obras
ga de tierras por co- | perfodo hay 1.200 de infraestructura
lonizacién en zona | nifios en 20 escuelas | (Jamby Mascari, tan-
de Intag. Lucha con- | bilingiies. ques de riego, etc) . y
tra la Ley de Aguas | Se crean escuelasy | de Desarrollo Fores-
1990: Creacién de la | colegios en Intag, se | tal se crean viveros y
Direccién Nacional | reconoce al Colegio | reforesta, se crean
de Educacién Bilin- | de la Torre como Ins-| huertos, comerciali-
giie. 1994-95 Proyec- | tituto Superior de zacién, fortalecimien-
tos EBEPRODEC y | Miisica, se forma el | to organizativo.
PROMECEB Instituto del Cuero. | Unidn es contraparte
Educacién Bilingiie de MBS para aten-
se consolida. cién a nifiez en 15
1996: Reforma de la comunidades.
ley de partidos acepta
voto a los indepen-
dientes, lo que per-
mite que el movi-
miento indigena par-
ticipe directamente a
través de Pachakutik
96-02 | Acceso al 1996: Crisis del siste- | 1996: Es electo Auki | Asamblea y Munici-
gobierno local, | ma politico. Cae Bu- | Tituafia Alcalde de | pio promueven orga-
formacién de | caram, gobierno de | Cotacachi -30% de | nizacién urbana y en
organizaciones | Fabidn Alarcén. votos-. sub trépico.
urbanas. Crisis del modelo 1997: Se formula UNORCAC se con-
UNORCAC  |educativo. Se realizan | Plan de Desarrollo y | vierte en ejecutor de
asume varios proyectos edu- | se forma la Asamblea | proyectos de desarro-

ejecucién de
proyectos de
desarrollo.

cativos de mejora-
miento de la calidad
y se aprueba Reforma
curricular.

1996 Movimiento In-
digena logra 12 Alcal-
dfas, 8 diputados y 70
concejales.

1997: Se dicta Cons-

titucién, que amplfa

Cantonal con comi-
tés sectoriales. Se eje-
cutan varios progra-
mas. Modersa, el
Municipio y Asam-
blea impulsan des-
centralizacién en sa-
lud. Municipio asu-
me competencias de
turismo. Se propone

llo - FIA, Heiffer,
Prodepine- en pro-
duccién, crédito y
medio ambiente —
agroecologfa, manejo
de micro cuencas-. Se
generan 14
organizaciones de
mujeres y se
fortalecen Juntas de
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Afos Perfodos

Contexto nacional

Proceso local

Actores sociales

los derechos de parti-
cipacién y establece
los derechos colecti-
vos. Se dictan Ley de
Descentralizacion,
Ley del 15% y Ley de
Juntas parroquiales.
1998: Mahuad Presi-
dente. Quiebra de los
bancos. Crisis econé-
mica nacional.
2.000: Cae Mahuad
luego de asonada k-
derada por Lucio
Gutiérrez. Noboa
Presidente, se afirma
dolarizacién.
Movimiento indige-
na logra 11 diputa-
dos y participa en la
coalicién de gobierno
que gana elecciones
con Lucio Gutiétrez

la descentralizacién
en medio ambiente.
Se construye obras de
agua para varias co-
munidades y otras
obras de infraestruc-
tura y servicios. Mds
de treinta organiza-
ciones de coopera-
cién trabajan en di-
versos proyectos en la
zona. Municipio lo-
gra duplicar el presu-
puesto con recursos
de cooperacién.

Se forman redes edu-
cativas matrices en
dos zonas del cantén.
Conflicto con Mine-
ras en reserva Con-
flicto entre Unién y
Municipio por pro-
puesta de reserva.
2.000: Es reelecto
Auki Tituafa como
Alcalde con el 80%
de los votos. Se eli-
gen por sufragio a
Juntas Parroquiales.
2001: se inicia Presu-
puesto Participativo.
Crisis de la produc-
cion artesanal de cue-
ro y turismo por do-
larizacién. Agricultu-
ra vive deterioro de
precios de varios pro-
ductos. Se multipli-
can venta de tierras,
especialmente de mi-
nifundios.

Riego. Unién crea

cuatro 4reas de

trabajo:

* Recursos Naturales

* Desarrollo Econé-
mico

¢ Fortalecimiento so-
cio organizativo

* Desarrollo social:
salud, cultura,
identidad y justicia
indigena

Se eligen las Juntas

Parroquiales

Se forma Federacién

de Barrios de Cotaca-

chi

Se constituye DE-

COIN y coordinado-

ra de Juntas Parro-

quiales de Intag (sub-

trépico)

Se constituyen coor-

dinadora de mujeres

y de jévenes en el

canedn.
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La lucha social y la ciudadania en Cotacachi

Para finalizar este capftulo es importante periodizar la historia reciente a fin
de comprender su dindmica. La poblacién local de Cotacachi avanza hacia
un abanico amplio y diverso de demandas, que parten de la lucha indigena
en medio del conflicto étnico de los 70, a la lucha por educacién y servicios
en los afios 80, integrando las demandas en lo econémico productivo y cré-
dito en los 90 para finalmente asumir un programa de participacién politi-
ca, reformas sociales, descentralizacién y desarrollo local sustentable con
una alianza con artesanos y capas medias urbanas, asi como finqueros mes-
tizos de la zona de fntag desde el 96, con la victoria electoral de Auki Titua-
fia en la Alcaldia":

El autor Luciano Martinez, en su andlisis de las politicas rurales diferen-
cia tres fases para la sierra andina: una fase campesinista (1975-85) una fa-
se productivista (1985-95) y una fase micro-empresarial” (1995-2003)
(Martinez, 2002:4-7).

Si bien este enfoque tiene validez desde el lente de los cambios agrarios
y politicas de desarrollo, es importante leer el proceso desde un enfoque mds
integral que tome en cuenta la iniciativa campesina y el proceso de cons-
truccién de derechos y ciudadania en relacién con el Estado. Es decir tratar
de periodizar el proceso, mirando tanto los fenémenos econémicos como
politicos.

El proceso especifico de Cotacachi tiene una gran riqueza en cuanto a la
reivindicacién de derechos. De alli que vale la pena ensayar una periodiza-
cién que recoja la evolucién de los actores y los elementos bdsicos de la ciu-
dadanfa —titularidad de poder, derechos, comunidad politica, espacio publi-
co, identidad- y que tenga una clara referencia en la relacién con el Estado,
que reconoce y garantiza la ciudadanfa. El estudio del sistema participativo
local implica analizar los elementos sociales y politicos y por tanto requiere
superar un enfoque limitado al campo econdémico.

Victor Hugo Torres avanza en esa lectura cuando seiala que hay tres fa-
ses para un conjunto de experiencias de la sierra:

15 Segundo Andrango, Entrevista, Cotacachi, 2002 y Hugo Carrera, Entrevista, Cotacachi, 2002
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“El periodo de las haciendas -cerrado con la reforma agraria- , el desarrollis-
mo estatal y el del protagonismo indigena que enmarcan la participacion in-
digena en la creacién del poder local, en lo que Guerrero llama la desinte-
gracion de una formacién local y privada de administracién étnica o que
Casagrande y Pier denomina la desestructuracién de la triada del dominio
gamonal, o lo que Carrasco (93) analiza como el avance de la propiedad
campesina y la disolucién del dominio terrateniente”(Torres, 1999:15-38).

A partir de esta categorizacién e integrando la lectura de derechos se propo-
ne mirar el proceso de Cotacahi en tres fases:

* Primera Fase (1970- 1981): Formacion de la ciudadania indigena en el
marco del conflicto con el poder gamonal

En esta primera fase se produce el despertar de la organizacién comunal de
los cabildos en medio de la lucha contra los mecanismos de discriminacién
y abuso sobre la poblacién indigena. En el marco de los cambios del agro
serrano y del declive de las haciendas tradicionales, los indigenas se enfren-
tan contra los actores y las instituciones que permiten la sobre vivencia del
poder gamonal.

La lucha central en este periodo en Cotacachi es por los derechos civiles:
respeto a su integridad personal, igualdad ante la ley, trato digno y justicia
para los indigenas, respeto a sus formas culturales, derecho de asociacién y
expresion, con los mismos derechos que los mestizos. El ¢jercicio de los de-
rechos implico enfrentar el problema de la tierra, pues si bien ésta no emer-
ge con la fuerza determinante de otras zonas andinas, estd presente con las
dos reformas agrarias, y provoca tensiones con los grandes propictarios; el
elemento clave es la ruptura de lazos tradicionales que tienen sujeta a pobla-
cién de las haciendas. Por otro lado estd el impulso a la migracién y la ca-
pacidad de los indigenas de ser propietarios de su fuerza de trabajo y por
tanto cambiar su situacién de subordinacién a ser trabajadores libres que
pueden buscar empleo en Ja construccion, la artesania, en sus pequefios mi-
nifundios o en las haciendas.

En general se trata de un periodo en que los campesinos enfrentan un
contexto excluyente, configurado por un lado por la dominacién local y por
otro de las diversas dictaduras militares que han intentado con sus reformas
modernizar el campo, pero que reprimen al movimiento campesino y res-
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paldan el aparato burocrdtico local de jueces, policfas y autoridades muni-
cipales, herencia del poder tradicional del gamonalismo.

Se trata de un perfodo en que los indigenas asumen demandas con un
fuerte componente étnico y politico, que van mds alld de resolver sus caren-
cias 0 necesidades materiales pues se proyectan a establecer una nueva rela-
cién con el poder urbano en el marco de una gran conflictividad. Esta se re-
suelve en la irrupcién de la organizacién social con el surgimiento de la
UNORCAC, la articulacidn con el movimiento campesino nacional que le
da fuerza y herramientas para detener la arbitrariedad de las autoridades ju-
diciales y policiales locales' y la conquista de espacios de representacién en
el gobierno seccional.

Los contenidos de la lucha de los indigenas son democriéticos, por dere-
chos civiles y politicos, aunque asumen un horizonte ideoldgico de izquier-
da y el proyecto de una sociedad socialista. Por su forma la accién de los
campesinos se expresa a través de movilizaciones masivas que confrontan
con el poder local y nacional.

Este periodo dura hasta inicios de los 80, cuando la apertura democrdti-
ca y el voto a los analfabetos permite la conquista de los derechos politicos
en el marco de la institucionalidad creada por el retorno, el involucramien-
to con la estructura del poder seccional y nacional y la generacién de cana-
les de negociacién con el Estado y sus programas de desarrollo.

* Segunda Fase (1980 1996): Los derechos politicos y sociales bajo el pro-
yecto desarrollista y de integracién social y politica

El reconocimiento al voto de los analfabetos, la generacién de una institu-
cional abierta a la organizacién social y con un programa de integracién so-
cial progresiva, la ampliacién de una serie de programas de desarrollo con
un enfoque “campesinista”(Martinez 2002:8) y de desarrollo agropecuario
genera un marco de inclusidn de los sectores populares.

“Los grupos gobernantes buscan de esta manera transformar las demandas
en derechos, reconociendo la existencia de una comunidad politica mds am-
plia. Este reconocimiento formal vino con procesos de institucionalizacién,

16 Los indigenas ganan el juicio por la muerte de Rafael Perugachi lo cual trae un cambio de actitud
de la policia con los indigenas.
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con garantfas de procedimiento, organizativas y de recurso para concretar-

lo” (Lépez, op cit: 294).

Si bien en el caso de Ecuador esta propuesta de integracion es parcial y
pronto encontrardn limites, permite dar una respuesta a las demandas de la
poblacién. En esta fase se principaliza la lucha por educacidn, infraestruc-
tura, apoyo a la produccién y seguridad social. La lucha de los campesinos
estuvo acompanada para los 80 con el sufragio que permite una politizacién
mayor de la sociedad. La UNORCAC participa en elecciones y logra tener
representantes en el concejo cantonal.

Se trata de una estrategia que tiene en lo local un escenario importante
porque allf se modifican las relaciones cotidianas con la institucionalidad lo-
cal. En ese sentido el protagonismo de los actores sociales, su accionar en el
desarrollo y su relacién con el poder, contribuyen a la construccién de ciu-
dadania social y politica.

Es significativo que la Unién se identifique con la FENOC, y con el FA-
DIy el Partido Socialista a nivel politico, que manejan mds que un discur-
so étnico, un discurso clasista. Esta articulacién le da a la UNORCAC un
sustento ideoldgico que refuerza su accionar local, le permite configurar
alianzas con sectores populares mestizos y establecer relaciones con el mun-
do del poder nacional. Pero si bien ]la UNORCAC mantiene permanente-
mente su interés por la educacién, su contacto con la corriente clasista “ate-
nda el contenido étnico de sus demandas” (Garcia M. y otros :1999).

Posteriormente la organizacién asume la agenda del desarrollo en aque-
llo que Luciano Martinez ha denominado “orientacién productivista’, di-
versificando sus intereses en el desarrollo rural, la asistencia técnica, el cré-
dito, el medio ambiente, la salud, la seguridad social. Pero también esa
agenda se amplia hacia la educacién, como derecho social bdsico que arti-
cula demandas culturales afincadas en la reivindicacién del idioma y el res-
peto a su cultura’.

17 Los elementos subjetivos de la ciudadania no han sido investigados aiin y podrian dar luces impor-
tantes sobre el cardcter de la ciudadania que se forma en el caso de mestizos ¢ indigenas.
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* Tercera Fase (1996-2002): El desarrollo local y
la democracia participativa

La tercera fase cuenta con un marco institucional diferente, producto del
fracaso del proyecto de integracién desarrollista y el énfasis en las politicas
econémicas neoliberales. Por otro lado se debilité el rol del Estado en lo so-
cial y se desencadené una situacién de inestabilidad politica y la crisis de re-
presentacién en el sistema de partidos desde 1995™.

El movimiento indigena aparece como un actor politico en la escena na-
cional generando un amplio espacio de politizacién de las organizaciones
sociales. La formacién del Pachakutik expresa ese proceso con la presencia
directa de las organizaciones indigenas ante el poder®.

En este marco se genera un espacio local complejo, pues varias de las
funciones dejadas por el Estado en el campo del desarrollo son asumidas por
las ONG y las OSG. La lucha indigena nacional asume un nuevo cardcter
con los derechos colectivos, en relacién a la educacidn, el idioma, la salud,
la justicia, el manejo de los recursos naturales y el desarrollo asf como la par-
ticipacién politica y la formacién de instituciones con autoridades propias®.
La UNORCAC habla de un desarrollo con identidad buscando construir un
discurso que articule el conjunto de su prictica.

La victoria de Auki Tituafia como alcalde del cantén crea un espacio po-
litico diferente que permite abrir, en nuevas condiciones, relaciones con el
mundo mestizo local que se expresard en el espacio de la asamblea cantonal
y en un nuevo rol de la municipalidad.

Asi se genera un espacio local de inclusién, una especie de comunidad
politica local que asume: 1) Principios de equidad social y vigencia de los
derechos econ6micos y sociales 2) Un ejercicio activo de los derechos poli-
ticos tanto a nivel de democracia representativa como participativa con nue-
vas formas de democracia local 3) Un contenido pluralista intercultural am-
plio y 4) Una propuesta de desarrollo local.

18 Sobre la crisis politica del pais ver: Ortiz Crespo, Santiago (1998c).

19 La debilidad del sistema politico en el Ecuador hace que las organizaciones sociales asuman un rol
politico. Se combinan intereses inmediatos e ideologfa, las demandas no logran sedimentarse en
propuestas programiticas de los sectores que buscan representar Para el caso del Perii ver la obra de
Sinesio Lopez ya mencionada.

20 Estas demandas son recogidas en gran parte por la nueva Consritucién.
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Un marco excluyente desde el Estado al tiempo que un espacio inclu-
yente en lo local, con propuestas de equidad y desarrollo y una agenda que
democratiza el poder, construye derechos y ciudadania, genera un desfase,
entre uno y otro.

Tal como sefiala Sonia Fleury para el caso de Brasil:

“La demanda social y la autoorganizacién de la sociedad en torno a sus in-
tereses particulares, creando una esfera publica no estatal que actda en el va-
cfo generado por la inexistencia de los derechos sociales. Estas organizacio-
nes suelen ser mediadoras de la accién politica directa de los ciudadanos
creando condiciones para una reforma del Estado que de pie a una nueva re-
lacién con la sociedad, especialmente con los excluidos, que es la contribu-
cién mas importante de América Latina a la Teorfa de la Democracia. Ello
debe venir acompafado de un replanteamiento y vigorizacién de la repre-
sentacion politica pluralista a riesgo de crearse un nuevo neocorporativismo”

(1994:214).

En el caso de Ecuador, particularmente en la zona andina y amazénica, la
construccién de espacios publicos locales tiene rasgos étnicos pues si bien no
se concreta la propuesta de la plurinacionalidad ni tampoco se aplica las lla-
mada circunscripcion territorial, el sistema participativo y los nuevos gobier-
nos locales apuntan a una resolucién particular de los conflictos interéeni-
cos con una expresién nueva del control territorial e identitario de los pue-
blos indigenas en cada zona.

Detrds de la construccién de la UNORCAC, de la toma del municipio
y de la propia asamblea hay una dindmica de afirmacién comunal, de con-
trol territorial y de proyeccién de su influencia al cantén como espacio iden-
titario. No se trata de una l4gica unidireccional de copamiento de los indi-
genas sobre el territorio sino de un proceso conflictivo de avance y de coop-
tacién, de ejercicio de derechos y organizacién desde la sociedad civil y frag-
mentaciones territoriales producto del Estado, de conflictos entre los indi-
genas y de nuevos alianzas o conflictos con actores urbanos mestizos.

La vinculacién de una agenda de desarrollo con identidad con un dis-
curso étnico y politico expresado en la CONAIE y el Pachakutik, le da al
proceso local un proyecto de comunidad politica imaginada que solo es po-
sible por los rasgos identitarios que provienen del movimiento étnico de los
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pueblos indigenas. Pero esa coherencia le lleva al proceso local de Cotacachi
a un cierto desfase con el proceso nacional, a avanzar unos pasos por delan-
te, en términos de democracia, de eficacia, de innovacién en el desarrollo,
del contexto nacional que transita en una profunda crisis.

De alli que lo que estd planteando Cotacachi es un proyecto de ciudada
nia que entra en conflicto con la propuesta de restriccién de los derechos
que plantea el neoliberalismo imperante. A su manera, y con las limitacio-
nes y riesgos que implica lo local, Cotacachi propone la conformacién de
una ciudadania multidimensional, donde surge un sujeto social plural que
se propone la construccién de nuevos derechos y nuevos espacios publicos
y demanda un reconocimiento de la institucionalidad nacional.

Pero obviamente lo local y en el caso que nos ocupa, Cotacachi, no pue-
de desarrollarse aisladamente. Se trata de un proceso embrionario y contra-
dictorio, que no se podrd afirmarse si no se soluciona ese desfase. Por un la-
do en términos politicos, pues los movimientos nacionales no logran formu-
lar un programa de desarrollo y democracia participativa coherente que afir-
men las potencialidades locales y tampoco el Estado tiene voluntad politica
de impulsar programas de apoyo a lo local. Por ello no se puede pedir a Co-
tacachi que vaya mds alld de lo que ha ido si no se resuelve este desfase, no
es posible que la estrategia de copamiento del poder local pueda madurar si
no cuenta con un proceso politico nacional que le de sentido. Y seguramen-
te es esa limitacién la que estd afectando ya el proceso, revelando limites y
contradicciones que son obvias en un marco local.

Para terminar este recorrido es importante sefialar, que aunque no es ob-
jeto de este estudio el definir el cardcter de la ciudadania que se conforma
en Cotacachi se puede afirmar, de manera preliminar, que el proceso de lu-
cha social y politica local ha contribuido a la construccién de una ciudada-
nfa compleja: los indigenas luchando y ejerciendo en la prictica el conjun-
to de derechos: civiles, sociales, politicos y de identidad, mientras que los
mestizos avanzando en la conquista de derechos sociales. Los campesinos,
artesanos y capas media de la ciudad y el subtrdptico, afectados por el em-
pobrecimiento, confluyen de esta manera con los indigenas, pese a los con-
flictos y la discriminacién racial existente?'.

21 Como se veri posteriormente, uno de los resultados mds interesantes del proceso participativo serd
la reduccién de las relaciones de intolerancia racial que existfa en Cotacachi, elemento en el cual
coinciden todos los entrevistados.
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Otro aspecto significativo es la dimensién colectiva de la ciudadania en
el caso de los indigenas. En la propia definicién de la ciudadanfa que sefia-
ldbamos antes, se hablaba de la “superacién de la vieja concepcién organi-
cista al partir de los individuos antes que del todo social” (Lépez, op cit:44-
45), lo cual pareceria sefialar que los indigenas, al mantener lazos comuni-
tarios y no haber sufrido un proceso de individualizacién tan profundo co-
mo otros sectores de la sociedad, mantendrfan formas de relacién que im-
piden establecer relaciones de reconocimiento y respeto a los derechos indi-
viduales de las personas.

Hay un fuerte debate, que no se va a explorar aqui, entre comunitaristas
e individualistas sobre el cardcter de la ciudadanfa. Michael Walzer sefiala en
cambio que contraponer comunidad e individuo resulta falso, pues si bien
los procesos de migracion, movilidad social, movilidad familiar y politica
constituyen al individuo, ello no necesariamente implica una ruptura con
lazos de lugar, clase o estatus que permiten relaciones de confianza y solida-
ridad bdsicos(Walter,1996:47-62).

En el caso del Ecuador también hay autores que plantean la imposibili-
dad de la conformacién de una plena ciudadanfa si se mantienen identida-
des y rasgos colectivos e incluso si una apelacién a lo popular impide a los
actores sociales acceder a formas de relacién democréticas y plurales.

José Sdnchez Parga senala: “En esta linea los movimientos sociales de-
sempefiaron en la década del 80 una actuacién ambigua y si en definitiva
arrojaron un saldo negativo en la consolidacién de la democracia y desarro-
llo de la ciudadania fue por desaprovechar una ocasién propicia” (1995:61)

Sin embargo en Cotacachi pareceria que si aprovecharon esa oportuni-
dad. En este caso es posible constatar un acceso a la ciudadanfa mediante
una estrategia donde se articulan formas de organizacién y presién colecti-
va con nuevas formas de democracia y ejercicio de los derechos. Es mds en
un contexto contradictorio donde existe un marco normativo que reconoce
la igualdad formal de los ciudadanos pero donde se mantiene relaciones
prdcticas de desigualdad por motivos étnicos y culturales y en medio de un
Estado débil que no tiene capacidad institucional ni politicas destinadas a
garantizar los derechos, los actores sociales asumen formas colectivas de
construccién de ciudadanfa, de espacios publicos de interlocucion, de pro-
gramas y proyectos que contribuyan al acceso a los servicios y un minimo
nivel de vida digno para todos.
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Se trata por tanto de una ciudadania que vive procesos de individualiza-
cién, pero que lucha por derechos asumiendo formas colectivas con altos ni-
veles de identidad cultural®. Si bien esta conclusién es en realidad una res-
puesta tentativa, puede dar luces para entender porqué el sistema participa-
tivo de Cortacachi descansa fundamentalmente, no tanto en la participacién
individual de los ciudadanos sino en estructuras comunitarias y organizacio-
nes sociales.

22 Uno de los trabajos mds interesantes sobre la ciudadania multicultural proviene del autor canadien-
se Kymlicka (1996) quien plantea desde una escuela liberal la posibilidad del reconocimiento de su-
jetos que demandan derechos colectivos, ya sea en el campo de la cultura, en el campo de la repre-
sentacién y en el campo del autogobierno.



Capitulo 3

Actores locales

Introduccién

Un primer elemento importante del proceso participativo de Cotacachi tie-
ne que ver con los actores y organizaciones sociales que participan en el mis-
mo. La Asamblea Cantonal se convirtié en el méximo organismo de consul-
ta y representacién de la sociedad civil de Cotacachi, reuniéndose sistemd-
ticamente cada afio con la participacidn de mds de 200 organizaciones so-
ciales, instituciones, iglesias, grupos de mujeres, juntas parroquiales y fun-
daciones y mds de 600 delegados'.

De allf que en este capitulo se trata de dimensionar el niimero, la cober-
tura, ¢l funcionamiento, el nivel organizativo y la experiencia de lucha y de
gestién de los actores locales del cantén. Esto es fundamental si tomamos
en cuenta que hay un consenso entre los lideres y un marco normativo que
prescribe que la base del sistema participativo no son los ciudadanos parti-
culares sino los actores organizados®.

Pero antes de introducirse en el marco organizativo es importante tomar
en cuenta la composicién del cantén en funcién de identificar los principa-
les grupos sociales existentes.

1 VI Asamblea, Memoria.
2 Vega, Luz Marina. Presidenta del CIS, Entrevista, Quito, 2003.
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Composicidn social

Tal como se sefial6 al inicio hay 37.215 personas en Cotacachi segun el ul-
timo Censo’. Entre ellos se pueden diferenciar varios grupos: campesinos
pobres y medios, hacendados y capas medias.

Hay un alto nimero de campesinos pobres en el cantén, entre los cuales
se encuentran los 2.600 jefes de familia que tienen minifundios entre 0 a 5
ha. Se trata de un grupo que desde la actividad tradicional en la agricultura
va diversificando su actividad pero que también busca defender su condicién
campesina, al disputar sus tierras por la via legal tal como se demuestra en
un importante proceso de legalizacién de tierras antes informales que lleva
adelante la UNORCAC. Hay un fuerte nivel de conflictividad entre peque-
fios propietarios, con la reserva y con los medianos o grandes propietarios.

Se trata de un sector campesino, pero que se va diversificando debido a
los procesos de ajuste y modernizacién, integrando actividades en la artesa-
nfa, construccién y comercio. Es un grupo social de alta movilidad social,
que aborda esas actividades con un bajo nivel de calificacién?, que percibe
bajos ingresos, con un bajo nivel educativo y que se debaten debajo de la li-
nea de pobreza (que en Cotacachi supera el 70%).

Una parte pequefia de los campesinos han derivado también a sectores
modernos en calidad de operarios de las haciendas modernas. Si bien no se
nota en el cantén la formacién de un grupo acomodado de campesinos co-
mo sucedi6 en las anteriores reformas agrarias si hay un grupo que se ha con-
vertido en profesional, técnico o promotor de las ONGs., o que ha deriva-
do a funcionario ptiblico. Ademds, varios lideres o dirigentes indigenas aban-
donan la residencia en las zonas rurales y se trasladan a vivir en las ciudades.

Como anotan Ospina y Guerrero en medio de esa fuerte diversificaciéon
los elementos étnicos han sido los factores de cohesién social mds importan-
tes (2003:115-165) Marcadores de identidad interior como la lengua y el
vestido, la adhesién a la comunidad, sus normas, fiestas y costumbres, asf
como el discurso étnico han reforzado los lazos sociales.

Ante un medio rural serrano mucho mds variado en términos ocupacio-
nales y mucho mds inestable en términos de la movilidad espacial de la po-

3  Distribucién de la Poblacién, segun Parroquias, Cotacachi, Censo 2001, INEC, www.inec.gov.ec
4 5.900 entre 13.400, es decir 45% de la poblacién, Censo 2001, INEC, PEA, segin grupos ocupa-
cionales en Cotacachi, www.inec.gov.ec.
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blacién, la adscripcién campesina describe con mucha menor fuerza la ver-
dadera marca de unidad de estos sectores sociales. El arraigo a la tierra es
tanto una reivindicacién cultural, como la expresién de un origen campesi-
no muy reciente de casi todos los dirigentes indios. Pero ya no es expresién
directa de la extraccién social y el actual modo de vida diario de la dirigen-
cia étnica.(Guerrero, Ospina, 2003: 265).

Por otra parte existe un nimero importante de campesinos pequefios y
medianos, en torno a 1.000 propictarios (25% del total) que tienen entre 5
y 50% ha. Estos controlan también el 20% de la derra, tienen mejores tie-
rras que el grupo anterior, tienen agua y estdn ubicadas tanto en la periferia
de Cotacachi y las parroquias andinas como en el subtrépico. Entre ellos se
encuentran los 400 finqueros cafeteros agrupados en la Corecaf.

Hay que sefalar, como lo hacen Guerrero y Ospina, que en Cotacachi,
la existencia de una zona de colonizacién permitié mantener la politica re-
distributiva via ocupacién de nuevas tierras en lugar de la afectacién de
grandes propiedades (2003: 257)

Existe un nimero reducido de medianos y grandes propietarios, entre 50
y 60, que tienen cerca del 60% de la tierra. Si bien la mayor parte de esas
propiedades tienen una extensién de aproximadamente 100ha. existe una
hacienda, Pifidn, que tiene 15.000 ha. Se trata de productores agricolas y ga-
naderos que estdn en proceso de modernizacién y en el caso de 7 haciendas
dedicadas a la produccién de hortalizas y flores.

El estudio de caso del mercado de tierras de Cotacachi de Guerrero y Os-
pina (2003: 256) sefiala que en el contexto de las politicas de ajuste, una frac-
cién de terratenientes prosperaron bajo el neoliberalismo, sin embargo, no es
posible afirmar que existiera un proceso de reconcentracién de la tierra.

Hay presencia de clase media en Cotacachi, sectores vinculados con el
truismo, la artesania, el comercio, los servicios y la administracién publica,
bdsicamente asentada en la ciudad y centros parroquiales urbanos. Hay cer-
ca de 2.000 empleados, técnicos y trabajadores de los servicios, entre ellos
500 profesores’. También se puede considerar en este grupo a los operado-
res de maquinaria de ciertas agroindustrias.

Se trata de un grupo social con mejor nivel educativo y de ingresos pero
que es bastante heterogéneo y diverso, pues alli estdn los sectores que mejo-

5 Censo 2001, INEC, PEA, segin grupos ocupacionales en Cotacachi, www.inec.gov.ec.
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raron sus condiciones de vida en medio de la expansién turistica o de las flo-
res, pero también los duefios de talleres afectados por la crisis de la manu-
factura del cuero y o el declive de los salarios en el empleo piblico. De estos
tiltimos también muchos han debido migrar o recurrir al multi-empleo pa-
ra poder sobrevivir. Hay que anotar ademds que de este grupo de clase me-
dia mestiza salen muchos de los cuadros que llegan a los puestos de poder
local y que por lo tanto mantienen gran influencia en las instituciones esta-
tales, el Municipio y también en el campo de los programas de desarrollo.

Nivel organizativo

Lo primero que salta a la vista en el caso de Cotacachi es la amplitud del
proceso asociativo, pues estd organizada la poblacién urbana y rural en las
tres zonas del cantén. Asumen diversas formas organizativas tales como co-
munas y asociaciones en la zona andina, recintos en la zona subtropical, ba-
rrios en la zona urbana. Ademis hay grupos de mujeres y juntas de agua, re-
des y sociedades de artesanos. A estas agrupaciones se suman grupos de j6-
venes, clubes deportivos, microempresas, grupos de padres de familia, comi-
tés de usuarios y comités de salud parroquiales.

Existen no menos de 200 organizaciones sociales de base, 9 organizacio-
nes de segundo grado en el dmbito urbano y rural y redes informales que te-
jen relaciones sociales al interior de Cotacachi. La mayor parte son de natu-
raleza territorial: comunas, barrios y recintos, pero existen también organi-
zaciones de cardcter sectorial, tales como grupos de mujeres, jovenes, nifios
o las vinculadas con los diversos 4dmbitos de la vida econédmica y social co-
mo gremios, microempresas, redes de agro ecologfa, usuarios de salud, se-
guro campesino, padres de familia o sociedades artesanales.

La cobertura de estas organizaciones es de al menos 4.000 integrantes ac-
tivos, es decir no menos del 60% mayor de 12 afios estd organizada en el
cantén, Aproximadamente el 64% de los habitantes adultos se identifican
con su organizacién y se sienten que participan en la toma de decisiones de
la misma (Garcifa 2001:189)

Si se analiza la composicién de la base social de estas organizaciones en-
contramos a un amplio sector de campesinos pobres en la zona andina, pro-
pietarios de minifundios, la mayorfa de los cuales comparte su actividad
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agricola con otras como trabajadores de la construccién, artesanos, comercio
informal, etc. Un sector de indigenas, especialmente mujeres, trabaja junto
con campesinos mestizos en las plantaciones de flores. No hay propiamente
una capa media indigena o medianos propietarios, pero si existe una elite
educada, no muy numerosa, que ha logrado una presencia en las institucio-
nes del Estado, en el sistema educativo, en organizaciones de desarrollo.

En el caso de Intag se trata de pequefios y medianos campesinos finque-
ros, hijos y nietos de los antiguos colonos que llegaron de la zona andina de
Imbabura y de otras provincias. En el sector urbano hay grupos medios pro-
fesionales, maestros y empleados puiblicos, choferes, artesanos, comerciantes
y empleados de servicios privados bdsicamente vinculados con los servicios
de hotelerfa y turismo.

Hay que diferenciar los niveles de convocatoria de las organizaciones pues
unas retinen a casi la totalidad de sus miembros para sus actividades, mientras
las otras tienen menor convocatoria. Asf la Junta de Cambugudn, por ejemplo,
tiene 300 miembros que participan en las mingas convocadas por su organi-
zacién mientras las comunas o comités barriales tienen menor convocatoria.

En cuanto a su tiempo de funcionamiento las sociedades artesanales tie-
nen también mds de veinte afios de funcionamiento y la UNORCAC tiene
25 afios, asentada en cabildos que surgieron desde los 60 y 70. La mayor
parte de organizaciones, entre ellas la Federacion de Barrios, el nicleo de ca-
ficultores, la coordinadora de mujeres y de jévenes, las Juntas de Agua asi
como las comunidades del Intag se formaron en los ultimos siete afos, lo
cual revela que el proceso organizativo se ha incrementado en el periodo de
funcionamiento de la Asamblea.

La Federacién de Barrios, por ejemplo, surgi6 a partir de los barrios que
organizaban fiestas civicas y religiosas; la mayor parte de los servicios del
casco urbano estdn resueltos, de manera que sélo recientemente se han in-
teresado en proyectos de desarrollo en conjunto con el municipio y la asam-
blea. En el caso del subtrépico las agrupaciones campesinas de colonos han
intentado articularse en una sola organizacién en diversas ocasiones, pero
no lo han logrado; la iniciativa de articulacién de las juntas parroquiales no
logré consolidarse debido, entre otros factores, a un marco normativo ina-
decuado que permite la superposicién de funciones entre la Junta, el Muni-
cipio y el Consejo Provincial. Hoy se intenta formar una coordinadora en
el campo ambiental.
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En cuanto a la frecuencia de reuniones hay también diferencias, lo cual
revela diversos niveles de involucramiento de las bases en la actividad colec-
tiva. Las organizaciones de base se retinen anualmente y otras esporddica-
mente y sus directivas tienen un funcionamiento permanente de manera
quincenal o mensual. Las organizaciones de segundo grado tienen sus con-
gresos anuales.

Para tener una idea de los grupos principales en el siguiente cuadro se
presentan los datos de acuerdo al tipo de organizacién (primero y segundo
grado), la cobertura estimada de grupos de base y de personas y la frecuen-
cia del funcionamiento®:

Cuadro 2
Actores
Actores Coordinadoras | Organizacion| Nimero| Cobertura Reuniones
Locales OSG es de base | o base
Zona andina Comunas y 43 | Familias/ 2.600 Comunidades men-
UNOCARC asociaciones sual
Juntas de agua (2) | Comunas y 14 UNORCAC: anual
asociaciones Directiva mensual
Coordinadoras Comunas y 13
Cuencas (2) asociaciones
Juntas Forestales 11
Coordinadorade | Grupos de 14
Mujeres mujeres
Coordinadorade | Grupos deporti- 50
j6venes vOs y artisticos
Zona urbana Federacién de. Comités 15 Familias/600 Directiva: quincenal
Barrios Barriales Barrio: esporddica
Artesanos Sociedades 3 Personas/300 Esporddica
Redes 4
Juntas Juntas Parroquiales 2 Directivos: quincenal
Sindicatos Salud, 4 Personas/50 Directiva-semanal
Servidores Asambleas
Municipales 60 Trimestral
Choferes 300
UNE 130

6 Datos tomados de Entrevistas, 2002/2003 y Memorias, Cuarta Asamblea, Asamblea de la Unidad
Cantonal, 1999 .
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Actores Coordinadoras | Organizacion [Namero| Cobertura Reuniones
Locales OSG | esde base | o base

Zona [ntag Recintos 70 | Familias/2.000 Sid

Juntas Parroquiales 4 Quincenal
dirigentes
Coordinacién Grupo de 9 Personas/100 Mensual
Mujeres Mujeres
Nucleo cantonal de 1 Personas/400 Semanal directiva
Caficultores
Otros actores

Floricultores Cenrro Agricola 6 Personas/70 Sid

Hacendados Junta de agua la Personas50 Sid
Marquesa

Empresas Asociacion de Personas/50 Sid
Comerciantes

Iglesia Parroquias 6 ]

Seguro Comunidades Personas/350°

Campesino

Otras® 30

Total: 9 200

Demandas e identidades territoriales

Las organizaciones existentes en Cotacachi han barajado una diversidad de
demandas de cardcter material, cultural o politico: estas van desde la tierra,
el mejoramiento técnico y el crédito para la produccidn, la consecucién de
fuentes de empleo e ingresos en los campos artesanal y turistico, pasando
por las vias, las obras de infraestructura, los servicios bdsicos, a la amplia-
cién del acceso a la educacion y la salud, el mejoramiento de la calidad de
estos servicios, demandas de cardcter cultural y étnico hasta demandas vin-

culadas con la conservacién del medio ambiente: conservacién de las zonas

de amortiguamiento de la reserva, cuidado de las fuentes de agua, foresta-
cién y produccién agro-ecoldgica. Aparecen también otras necesidades vin-

7 Se calcula en un 5% de la poblacién la que estd involucrada con el seguro campesino, agupada por
comunidades, segtn la Dra. Nilda Villacrés, asesora del CIS.

8  Grupos de salud, usuarias de maternidad gratuita y PANN, grupos de padres de familia. También
colegios, escuelas y ONG locales como Defensa y Conservacién de Intag, DECOIN.




94 Santiago Ortiz Crespo

culadas con los temas de recreacién y deporte, enfrentar la violencia fami-
liar y los temas de identidad de género y generacional.

Es importante sefialar que estas demandas han implicado un largo ejer-
cicio de debate y auto reconocimiento de sus intereses por parte de los ac
tores. Este proceso en gran parte espontdneo fue elaborado en principio
en plataformas de lucha con reivindicaciones puntuales, pero con el pro-
ceso participativo fue asumiendo la figura de proyectos, es decir de pro-
puestas que articulan problemas-alternativas-recursos para resolver los
problemas y por otro cualificindose en funcién de ejercicios de autodiag-
néstico comunitario y de planificacién participativa que les ha llevado a
que las principales organizaciones tengan planes de desarrollo donde iden-
tifican sus intereses, priorizan sus demandas, establecen metas e incluso
incluyen socios y posibles proyectos que le permita canalizar recursos. Asi
tenemos que junto al Plan de Desarrollo Cantonal articulado por la Asam-
blea, tanto el sector andino, como urbano y del subtrépico los diversos ac-
tores tienen planes territoriales al tiempo que existen planes sectoriales en
salud y turismo.

Las demandas cuando se generan tienen, en general, un cardcter reivin-
dicativo es decir los actores identifican el problema y piden o exigen a la au-
toridad que lo resuelva. Sin embargo en el caso de Cotacachi se ha difundi-
do la visién de la cogestion, es decir que la poblacién debe aportar y gestio-
nar la solucién de sus problemas. Hay que sefialar que dada la presencia de
ONG y agencias de desarrollo hay muchas demandas que son inducidas por
las instituciones externas, desarrollindose un comportamiento pasivo, pater-
nalista y al mismo tiempo dependiente en los actores. Pero también existen
necesidades que han generado prdcticas y procesos que han conducido a los
actores a un alto nivel de confianza y orgullo sobre sus propias capacidades.

Hay muchos ejemplos pero probablemente dos son los més significati-
vos: la construccién del canal de Cambugudn, a partir de mingas realizadas
durante cinco afios les permitié a 300 comuneros de la zona andina traer
agua de una fuente localizada a 17 Km. de distancia. Otro caso concreto es
el de Decoin y la organizacién de 400 finqueros de Intag, que lograron ex-
portar café orgdnico al mercado internacional como alternativa que surgid
a partir de la lucha contra la empresa Mitsubishi que quiso explotar las mi-
nas, con todo el riesgo de contaminacién ecolégica que ello implicaba para
la zona subtropical.
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En realidad la poblacién organizada de Cotacachi tiene un largo proce-
so de incubacién de una conciencia de derechos. Es decir no solo identifi-
can la necesidad sino que ademds lo plantean como un derecho. Esto tiene
que ver con los talleres de diagnéstico y espacios organizativos de autoreco-
nocimiento de sus intereses, con las acciones de movilizacion por resolver
sus demandas, asi como con la articulacién con procesos nacionales que
plantean las reivindicaciones como derechos, de los campesinos, de los indi-
genas, de la mujer, de los nifios, de los barrios, derechos a la salud y el me-
dio ambiente. El Municipio tiene un papel clave en este proceso, dado que
como parte del Estado, estd reconociendo esas demandas como derechos.

Por otra parte hay diferencias en cuanto a los niveles de conflicto y lu-
cha de cada uno de los actores. La UNORCAC surge en un fuerte conflic-
to interétnico que le enfrentan al poder gamonal local, luego desarrollan
una lucha por servicios, para articular posteriormente una agenda de desa-
rrollo de corte campesino. Este proceso hace que se sedimente en la
UNORCAC un significativo grado de auto reconocimiento como organi-
zacion con una identidad clasista y étnica y como actor que valora en alto
grado la representacion territorial de la zona andina rural.

Varias de las organizaciones urbanas se forman al calor de la labor del
Municipio y de la Asamblea en los dltimos siete afios. Tienen demandas so-
bre la productividad y la comercializacidn como el caso de los artesanos o el
mejoramiento de la infraestructura y la imagen de la ciudad para el turismo
como los barrios y los comerciantes de la localidad. En el caso de los acto-
res urbanos se evidencia también una identidad muy marcada por las tradi-
ciones artesanales y artisticas de la cabecera cantonal y por su identificacién
creciente con los nuevos simbolos de Cotacachi como cantén pionero del
desarrollo local. Si bien hay varias organizaciones urbanas como la Federa-
cién de Barrios, no hay una organizacién que aglutine al conjunto de inte-
reses de la sociedad civil, por lo que la poblacién de Cotacachi tiende a iden-
tificarse mds con ¢l Municipio y la Asamblea.

En la zona subtropical aparece una dindmica que va desde las deman-
das de vias e infraestructura, que tienen como principales interlocutores a
los gobiernos seccionales, a la lucha contra el ingreso de empresas mineras,
forestales y de electricidad y la defensa de la Reserva Cotacachi Cayapas.
Una parte de los actores de esta zona se identifican con la causa del medio
ambiente y la declaratoria de cantén ecoldgico pero no cuentan atin con una
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forma de organizacién territorial y unificada que les dé presencia en el con-
texto local.

Esta interrelacién de intereses, formas de organizacion, rasgos culturales
e historias comunes ha ido configurando identidades territoriales. Se trata
de actores distintos, con diverso nivel de cohesidn y organizacién, pero que
muestra un cantén plural. A la fuerte identidad indigena y representacién
organizativa de la UNORCAC, se suma la identidad urbana vinculada a los
valores artisticos y artesanales de Cotacachi junto a una compleja y relativa-
mente nueva agrupacién subtropical de campesinos migrantes que descan-
sa en los valores y temas ambientales. Esta variedad se expresa en el marco
de la Asamblea, el Municipio local y el proceso de gestién del desarrollo.

En cuanto a las acciones de los pobladores y actores de Cotacachi se po-
dria diferenciar varios tipos:

* La minga: para el trabajo agricola y la construccién de obras de infraes-
tructura, que es propia de la tradicién cultural del mundo indigena y
que se ha difundido, aunque con menor raigambre y cohesién, en la
poblacién mestiza. Un ejemplo de trabajo colectivo son las construc-
ciones de los sistemas de agua de Cambugudn y Chumbabi. En el pri-
mer caso implicd el aporte de 140 dias de trabajo de 300 comuneros
para construir un canal de agua entubada de 17 Km. de distancia. Pe-
ro no solo se trata de las acciones decididas por los indigenas, pues la
minga es la base de muchos de los proyectos de agro desarrollo y cons-
truccién de infraestructura con las agencias de cooperacién. En el caso
del Municipio se ha asumido la construccién de obras y servicios co-
munitarios, bajo la forma de administracién directa en donde la ejecu-
cién, particularmente la dotacién de mano de obra, corre de cuenta de
la comunidad.

* Ayuda mutua: en varios de los grupos se utiliza las formas de ayuda mu-
tua que provienen de la tradicién artesanal y de reciprocidad de la cul-
tura andina. Se trata del intercambio de bienes, servicios y fuerza de tra-
bajo que existe en la vida cotidiana en el 4mbito de familias, vecinos y
comunidades en funcidn de resolver necesidades familiares emergentesy
que es asumido como una base de relacién por las organizaciones socia-
les, especialmente de las sociedades artesanales, los barrios y las comuni-
dades indigenas.
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* Eventos organizativos: actividades en los espacios organizativos y educa-
tivos internos de las organizaciones vinculadas como los eventos de for-
macidn, capacitacién, reuniones, asambleas, congresos, fiestas, etc. Este
tipo de forma de accidn, con énfasis en la vida interna y hacia adentro
de la organizacidn, es generalizada en todas las agrupaciones pero en al-
gunos casos es la tinica o preferente forma de accién como el caso de los
grupos de mujeres, barrios y de artesanos.

* Oficios y comisiones: forma de accién referida a la relacién con entida-
des ptiblicas mediante solicitudes, reclamos, comisiones y audiencias con
las autoridades para solicitar apoyo para determinada obra o servicio
(agua, vias, casas comunales, escuelas, luz) o protestar por determinada
arbitrariedad. Esta forma es la mds utilizada por las comunidades indi-
genas y campesinas, asi como las cabeceras parroquiales para resolver los
problemas de servicios bdsicos sobre todo en zonas donde carecen de
ellos. Se trata de una forma generalmente utilizada como expresién de
un comportamiento reivindicativo y mds frecuente en las zonas de ma-
yor déficit de servicios, como ha sido la zona rural andina e Intag.

* Movilizaciones: esta forma de accidn se genera en niveles de tensién y
conflicto mds elevado o como acciones vinculadas a demandas naciona-
les, como manifestaciones, paros, tomas de edificios ptblicos, ya sea en
la provincia de Imbabura o en la capital. La UNORCAC ha utilizado esa
forma de lucha asi como los lideres y militantes de algunas de las orga-
nizaciones sociales.

Desde las décadas anteriores con la Misién Andina, luego con la presencia del
Estado y las ONG y posteriormente bajo gestién de las Organizaciones loca-
les, se plantea la solucién de demandas mediante la forma de proyectos de de-
sarrollo que organizan la prestacién de servicios y la generacién de procesos
productivos, educativos, ambientales, organizativos y politicos. En este caso
ya no se trata solo de solicitar o exigir a las autoridades la solucién de proble-
mas, sino que las organizaciones se involucren en la solucién de los mismos.

Habria que diferenciar tres tipos de relacién entre actores e instituciones
publicas o privadas en este campo:

* De iniciativa y gestién de las instituciones de desarrollo publicas o priva-
das, en la cual los actores juegan un papel de beneficiarios de proyectos.
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Estos son disefiados, ejecutados y evaluados por las instituciones, se eje-
cutan con una orientacién en muchos casos paternalista, aunque los be-
neficiarios pueden ser consultados sobre sus problemas y pueden interve-
nir en espacios y momentos definidos por las entidades de desarrollo.

* De cogestién entre las instituciones y los actores sociales, en donde éstas
asumen algunas competencias, pero la responsabilidad sigue en manos
de las instituciones. Las organizaciones pueden desarrollar autodiagnés-
ticos, intervienen en la priorizacién de problemas y alternativas y en al-
gunas fases de la ejecucion.

* De gestidn de las organizaciones sociales, donde éstas disefian los pro-
yectos, los ejecutan y evaldan, pero consiguen recursos del estado o las
agencias publicas y privadas de desarrollo quienes dan seguimiento o
evaltian los procesos, efectos e impactos de los mismos.

Los actores

Podrfamos diferenciar los actores a partir de los tres territorios que forman
parte de Cotacachi: la zona andina donde habitan los campesinos indigenas,
la zona urbana en torno a Cotacachi y las cabeceras parroquiales de Quiro-
ga e Imantag donde habitan los pobladores mestizos e Intag, ubicada hacia
la costa en el subtrépico donde habitan los campesinos y finqueros que lle-
garon mediante la colonizacién desde hace varias décadas.

e Zona andina

La UNOCARC’, organizacién de segundo grado, aglutina a 2.600 familias
indigenas, aproximadamente 16.000 personas. Esta organizacién represen-
ta aproximadamente al 40% de la poblacidn cantonal y a sus 43 cabildos.

Tiene una larga tradicién de autoridad, movilizacién y experiencia de
desarrollo en la zona, ya sea en la gestién de obras y servicios del Estado co-
mo en la intermediacién de recursos con organizaciones de cooperacién y
tltimamente como responsable de la gestién de proyectos.

9 Rafael Guitarra, Presidente de la UNORCAC, Entrevista, 2003, Hugo Carrera, técnico UNOR-
CAC, Entrevista, 2002.
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Es importante considerar que tanto por la cobertura, la convocatoria, el
numero de organizaciones, la experiencia organizativa y la frecuencia de su
funcionamiento la UNORCAC se constituye en un nodo organizativo con
mayor gravitacién en Cotacachi. La Unidén es una agrupacién legalmente
reconocida como instancia de segundo grado, pero tiene en su interior va-
rias coordinadoras sectoriales y juntas de agua, que integran grupos de base
y que funcionan como organizaciones de segundo grado.

A esto hay que sumar un hecho particular: a diferencia de otras zonas de
la Sierra andina donde se conforman varias OSG, la UNORCAC es la ani-
ca instancia unificada que representa a las comunidades indigenas y campe-
sinas del sector andino. Tiene un papel como intermediario y gestor de
obras y servicios, como contraparte del Estado para programas sociales y
productivos y también juega un rol de agente de desarrollo.

Las comunidades se constituyen en la base de la identidad étnica del mo-
vimiento indigena. Por un Jado, las comunas tienen un cierto control terri-
torial y de los recursos y algunas tradiciones de trabajo comunitario, aunque
la insercién de los indigenas en el mercado ha provocado la individualiza-
cién de las relaciones y la privatizacién de la propiedad. La migracién a Qui-
to, los cambios de ocupacién a la artesanfa, el comercio y el trabajo en la
construccién, son elementos clave para la supervivencia de los campesinos.
Segiin se afirma en ¢l Plan de Salud, cerca del 60% de los indigenas migran
para trabajar en la construccién y otras actividades y el 35% de los jefes de
hogar trabajan fuera de su lugar de residencia.

Esto configura una especie de ciudad dormirorio, donde por un lado se
mantiene la pequefia propiedad para el autoconsumo de la familia, bajo el
contro] de la mujer, pero que debido a su tamafo y condiciones producti-
vas no alcanza para sostener a la familia. De all{ que los hombres, desde muy
jovenes, deben migrar a fin de obtener ingresos monetarios. Esto ademds re-
percute en la organizacién comunal:

“En los 50, las comunidades indigenas habfan experimentado cambios sig-
nificativos en sus formas de gestién de los recursos comunales, en el progre-
sivo desgaste de las relaciones de reciprocidad y de solidaridad y en el pre-
dominio del manejo familiar de los mds importantes recursos productivos™

10 Luciano Martinez llama la atencidn sobre aspectos que no han sido tomados en cuenta en los pro-
cesos de desarrollo tales como “el trabajo de las mujeres, la migracién, la multiocupacién, el excesi-
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Dada la cercania a Quito la migracién es temporal, las comunidades se que-
dan vacias de hombres de lunes a viernes, mientras los fines de semana se
llenan nuevamente. Esta cercanfa a la ciudad explica porque se mantiene la
relacién de los migrantes con sus familias y con la organizacién comunal,
pero al mismo tiempo porque en el cantdén no ha existido la lucha por la tie-
rra como en otras zonas andinas. Si bien tres haciendas han pasado a manos
de los campesinos; la grande y mediana propiedad se mantienen, mientras
las pequenas tienen dificultades de existir. Ademds esta situacién de pobla-
cién dormitorio explica también porque una de las luchas principales de la
UNORCAC ha sido por servicios e infraestructura.

Otro aspecto que afecta a la Unién es el surgimiento de nuevas organi-
zaciones: al interior de comunas surgen agrupaciones que cumplen roles di-
ferentes. Asi por ejemplo las comunas deben tratar a su interior con lasJun-
tas de Agua, que tienen mayor convocatoria, los grupos de mujeres que se
ocupan de la produccién o la salud y que se afirman sobre el papel protagé-
nico de la mujer en el cuidado de la parcela y de sus hijos. Ademds hay una
gama de organizaciones con fines especificos que en ocasiones no coordinan
con el Cabildo.

En los dltimos afos la vida de las comunas se ha visto afectada por la
eleccién de las Juntas Parroquiales, que buscan jugar un rol de representa-
cién de comunidades. Igualmente la presencia de un Municipio abierto a la
participacién y con legitimidad hace que las organizaciones sociales le soli-
citen y gestionen servicios. Esto ha llevado a que la autoridad municipal va-
ya ganando una relacién directa con las comunidades, relacién que se afir-
ma con el presupuesto participativo, lo cual no solo le da legitimidad sino
que ademds permite que las comunidades establezcan lazos con el gobierno
local sin necesidad de pasar por la dirigencia de la UNORCAC.

Pero a pesar de la diversificacién social y organizativa, la comuna o la co-
munidad aparece en el discurso étnico como la base de identidad, tanto por
su papel en la representacién de intereses, como su rol de autoridad local,
cohesién cultural y familiar, memoria colectiva, participacién y desarrollo.
Las comunidades aparecen como el nicleo duro de la cohesién indigena o
lo que Guerrero y Ospina sefialan como uno de los marcadores de “el cir-

vo fraccionamiento de la tierra y el minifundismo, la crisis de las relaciones de reciprocidad tradi-
cionales. Martinez, 2002: 7-10.
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culo interior” de la identidad indigena, soporte sobre el cual se levanta el te-
jido social y la presencia politica del movimiento."

Los autores mencionados sistematizan el debate en torno a las comuni-
dades y especialmente las tesis de Luis Macas y Fernando Bustamante, que
desde diversas vertientes coinciden en sefialar que es la cosmovisién indige-
na, el primero, o el “ethos cultural” el segundo, lo que explicaria la resisten-
cia indigena frente a la modernizacién neoliberal. De cualquier manera ha
sido precisamente la existencia de las comunidades la que ha permitido a la
UNORCAC proyectarse como la organizacién mds fuerte en la dindmica
local del cantén.

Capital Social

Por su parte Mary Garcfa en su estudio sobre la UNORCAC (Garcia Mary,
2001) afirma que ésta ha logrado un acumulado de “capital social” tanto
por su capacidad para convertirse en una entidad de mediacién con el exte-
rior (Estado, Municipio, agencias) como por el manejo de una politica in-
tercultural que le ha permitido ganarse respeto por la poblacion mestiza del
cantén. Tiene un modelo de representacién politico reivindicativo combi-
nado con gestién del desarrollo y con un manejo empresarial (proyectos de
crédito y produccion),

En el estudio la autora destaca fortalezas y debilidades de la UNOR-
CAC. Tiene fortalezas en la representacién, gestion de proyectos y movili-
zacién de recursos, pero hay varios problemas en la participacién, la cultu-
ra organizativa y el liderazgo y debilidad en la sostenibilidad econémica y
técnica. Esto se ve en el siguiente cuadro:

11 Ver el andlisis sobre la identidad indigena y el poder de la comunidad de Guerrero y Ospina, 2003.
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Cuadro 3
Capacidad organizativa de la UNORCAC
Grupos %
Intermediacién negociacién 80
Enlaces 66
Movilizacién de recursos 58
Participacién 58
Cultura organizacional 56
fLiderazgo 52
Sostenibilidad y autonomia 47
Total 60

Fuente: Garcfa, Mary. 2001, 191 Elaboracién: autor.

Experiencia de desarrollo

La UNORCAC estd manejando actualmente relaciones con ocho agencias
de desarrollo y cuatro programas o entidades del Estado. A través de estos
nexos la Unién ha manejado recursos que se aproximan a 500.000 délares
anuales de presupuesto'.

Para tener una visién de las acciones realizadas en el campo de desarro-
llo como los 4mbitos de intervencién se ha organizado la informacién de
proyectos en el siguiente cuadro:

12 Hugo Carrera, Entrevisra, 2002.
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Cuadro 4
Proyectos de UNORCAC"

Periodo Proyectos

FODERUMA: infraestructura y servicios, acceso al crédito para acti-
vidades agricolas y pecuarias
CAAP: capacitacién y fortalecimiento organizativo

1977 - 90
Beneficiario

MBS: red de atencidn a la infancia con UNORCAC.

1990 1 . L . .
: .. DRI: crédito, asistencia técnica, obras de infraestructura (Jambi Mas-
Cogestion .
caric)
DEC: viveros y reforestacién, huertos, comercializacién, fortaleci-
miento organizativo, formacién de capiral humano para la gestién
ambiental, coordinacién con J. Agua, cooperacién de Emelnorte en
Imantag y Propafor.
Swissaid: sistemas de agua
1996 e
DRI: -segunda fase- sub proyectos de crédito, infraestructura, produc-
Gestién

cién, medio ambiente y desarrollo socio-organizativo

FIA: planificacién, crédito, a. técnica, capital humano, fortalecimien-
to OSG

JAMBI MASCARI: salud tradicional, parteras, promocién de la sa-
lud.

HEIFFER/CISP: Agricultura sustentable.

UCODEP: agricultura sustentable

SAMREM: investigacién

PRODEPINE: planificacién, formacién de recursos humanos y forta-
lecimiento organizativo, en subproyectos de:

a) Mejoramiento educativo (infraestructura)

b) Lombricultura

¢) Mediadores (formacién)

d) Manejo de microcuencas

CESA: Imantag -coordinacidn- riego, forestacion, cuidado de ver-
tientes

Ayuda en Accién: salud y educacién a la infancia.

Educacién Bilingiie (DINEIB): proyecto de participacién y mejora-
miento de la calidad de la educacién. 1

13 Fuente: Hugo Carrera, Técnico de UNORCAC, Entrevista, 2002.
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En los proyectos la Unién ha jugado varios roles, de contraparte beneficia-
ria, de cogestién y de administradora directa. Estos cambios se han dado
tanto por el cambio de orientacién de las agencias que incluyen la partici-
pacién campesina, como por el empoderamiento de la Unién que le llevé a
un conflicto en 1990 con el CAAP, cuando la Unién demandé el manejo
de los proyectos que administraba esa ONG. El conflicto tuvo como de-
senlace la ruptura y la ocupacién de las oficinas del CAAP por las comuni-
dades. Desde entonces la Unién reivindica su responsabilidad en la gestién
del desarrollo.

La Unién ha movilizado importantes recursos convirtiéndose en enlace
para las agencias, gobiernos locales y programas del Estado. Aunque tiene
problemas de sostenibilidad en su gestién financiera y técnica, debido a la
dependencia de los proyectos y equipos técnicos externos, la Unién ha lo-
grado diversificar su gestién en el campo de microempresas, comercializa-
cidén, turismo y recientemente en el crédito con una Cooperativa de Ahorro
y Crédito rural.

Para ejecutar los proyectos la UNORCAC ha contado con un equipo
técnico propio que maneja proyectos y mantiene el enlace con las comuni-
dades, equipo que en momentos ha llegado a superar las 20 personas. En el
equipo hay presencia de técnicos mestizos que tienen una fuerte influencia
en la Unién. En un estudio realizado sobre formacién de recursos humanos
por la UNORCAC se sefiala que la débil presencia de cuadros técnicos in-
digenas tiene que ver con el bajo nivel de escolaridad y la falta de oportuni-
dades de capacitacion profesional para el desarrollo local.™

La concentracién de la UNORCAC en los proyectos de desarrollo tuvo
ventajas pero también le trajo problemas: la desatencién a necesidades claves
de los indigenas, como el de la tierra, un proyectismo que reducia la actividad
de la organizacién a las metas del proyecto, sin una visién estratégica y pro-
gramdtica, la fragmentacién de la organizacién en unidades de proyecto y la
confusién de las bases que comenzaban a ver en la UNORCAC no una or-
ganizacién que les representa, sino una ONG o agencia de desarrollo®.

A fin de resolver dichos problemas la UNORCAC realizé una planifica-
ci6n estratégica el afio anterior, para concentrar sus ejes de accién. Ejecuté

14 De la Torre Luis, Entrevista, 2001.
15 Larrea Fernando, Entrevista, 2003.
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también una reingenierfa de la UNORCAC para que los proyectos se inte-
gren en los ejes programdticos y los cuadros indigenas dirijan los equipos
técnicos de la organizacién.

En su plan estratégico se ha planteado prioridades en los campos de la
produccidn agricola, artesanal y el turismo, el medio ambiente, la organiza-
cion y el desarrollo social, particularmente en el mejoramiento de los servi-
cios educativos en funcién de la formacién de los nifios y jévenes y la salud
tradicional.

Cuadro 5
Areas del plan de la UNORCAC

Recursos Naturales Programa Agro ecolégico, bosques, pdramos y aguas, educa-

cién ambiental, fortalecimiento de comités de manejo de recursos.

Desarrollo Econémico: cooperativa de ahorro y crédito, microempresas, empre-

sa de turismo Runatupari.

Fortalecimiento socio organizativo.

Desarrollo social: salud, cultura, identidad y justicia indigena.

Rol politico

Esta organizacién de segundo grado ha jugado un papel de representante
politico, rol que viene desde los momentos de su formacién en el 79,
cuando participa en elecciones y logra una presencia en el Concejo Can-
tonal a través de sus concejales. En 1996 varios miembros de la organiza-
cién consideraron la necesidad de presentar un candidato a la Alcaldia, no
necesariamente indigena, pero que sea un aliado de sus luchas. En ese mo-
mento coincidid la presencia de un cuadro de la CONAIE, Auki Tituafa,
quien fue apoyado y electo en el proceso electoral local. Desde entonces la
Unién participa en la Asamblea y en los Comités y mesas de trabajo mds
importantes.

Las funciones que ha cumplido la UNORCAC, le convierte en un agen-
te de desarrollo rural cubriendo un espacio que no fue cubierto ni por el
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Municipio ni por el Estado hasta el afio 1996, pero también en un actor po-
litico. Por este doble rol la poblacién campesina le ha reconocido hasta no
hace mucho como “municipio chiquito™”, rival desde lo rural con el muni-
cipio de raigambre urbana.

Esta rivalidad se ha expresado en varios conflictos con el gobierno local.
Entre los principales tenemos: la reaccién a la explotacién y abusos a los in-
digenas, la reivindicacién de obras y servicios en el sector rural ~que llevé a
la toma del Municipio-, las negociaciones en ¢l seno del cabildo cantonal
con concejales mestizos, la competencia por recursos y gestién de proyectos,
la propuesta de manejo de la Reserva y recientemente el tema del impuesto
al cartastro rural con la administracién actual.

Mids alld de la identidad politica de las autoridades municipales y de los
lideres de las Organizaciones de Segundo Grado (OSG), Galo Ramén, ex-
plica las tensiones por una serie de factores, originados desde por el sistema
colonial que diferencian a los municipios de blancos, de los pueblos indige-
nas, factores que se mantienen en la Republica por obra del sistema gamo-
nal que explota la mano de obra, canaliza de los diezmos y primicias hacia
la Iglesia y discrimina y oprime a los indigenas (Ramén Galo, 1999: 220).

Pese a la descomposicién del gamonalismo, con la democracia no se re-
suelven los conflictos, pues los municipios siguen siendo proveedores de
obras y servicios para el mundo urbano. Es mds, la incursién de las OSG en
el plano del desarrollo, cubriendo un espacio abandonado por el Estado,
acentua la rivalidad con municipios de tradicional raigambre urbana y mes-
tiza. Diferencias clasistas y étnicas, estdn detrds ausencia de representacién
del mundo rural en los municipios, fenémeno que se confirma en el plano
institucional y legal debido a la confusién de funciones que tiene el muni-
cipio y el consejo provincial, pues se asigna el dmbito urbano al primero y
a los segundos la competencia del desarrollo del 4mbito rural, en la legisla-
cién vigente.

Con el inicio del sistema participativo en Cotacachi e incluso, como ve-
remos posteriormente, con la designacién de un alcalde indigena, los pro-
blemas cambian de forma, pero emergen frecuentemente, en criticas vela-
das, entre las OSG y las autoridades municipales.

16 Carrera, Hugo, técnico de UNORCAC, Entrevista, 2002
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Situacién actual

Con su crecimiento y el surgimiento de agrupaciones de segundo grado, la
UNORCAC se ha conformado précticamente en una federacién de tercer
grado. Esto le trae varios problemas: no logra atender a las demandas de to-
das sus bases, la relacién bases direccién es mds distante, las comunidades
de cada zona, parroquia o cuenca tienen problemas especificos y requieren
especial atencién. Reiteradamente se ha planteado la necesidad de una des-
centralizacién de la UNORCAC pero ain no hay una propuesta orgdnica y
programdtica que responda a este problema.

En la toma de decisiones de la Unién tienen influencia los dirigentes-
fundadores, muchos de ellos lideres con legitimidad y que tienen la ventaja
de tener formacién educativa en medio de una poblacién con bajos niveles
de escolaridad. Hay continuidad en los dirigentes, debido a que se prefiere
a aquellos que cuentan con educacién formal. Como se ha sefalado ante-
riormente, hay deficiencias en la comunicacién entre dirigencia y bases y un
estilo de direccidn centralizado".

Las mujeres se han agrupado en una coordinadora que cuenta con 500
mujeres organizadas' y tienen cada vez mayor presencia en los puestos de di-
reccion de la OSG donde ocupan la Vicepresidencia y seis puestos en ¢l C. Eje-
cutivo. Mujeres indigenas de la UNORCAC se destacan en el comité de pro-
duccién y tienen un fuerte liderazgo en salud con el proyecto Jambi Mascari
que articula a 120 parteras. Hay que tomar en cuenta que una indigena es con-
cejal y el Comité de Salud ha sido dirigido por la Dra. Luz Marina Vega.

e Zona urbana

La Federacién de Barrios" agrupa a los residentes del centro urbano de Co-
tacachi, que asciende aproximadamente a 7.000 habitantes. Hay aproxima-
damente 800 jefes de familia que intervienen en quince organizaciones ba-
rriales. Antes del 96 existié una agrupacion tradicional dedicada a las fiestas
patronales y que contaba con una adscripcién formal de las bases.

17 Uno de los limites ha sido el no contar en el estudio con un andlisis de las normas y procedimien-
tos consuetudinarios que rigen la vida de las comunidades y de la relacién con sus lideres.

18 Plan Cantonal de Salud, Comit¢ de Salud, Asamblea Cantonal de Coracachi. 2002:17 -18

19 Saltos, Ulpiano, Presidente de la FBC, Entrevista, 2003.
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La conformacién de la Federacidn y su legalizacién se realizaron en 1999
y su primera accién fue la propuesta de una ordenanza para la delimitacién
de los barrios. El funcionamiento de la organizacién es permanente con reu-
niones quincenales en el dmbito de OSG y menos frecuente en el 4mbito de
cada barrio. Desde esa fecha los hechos fundamentales estén ligados a las
iniciativas surgidas en el marco de la Asamblea y en relacién con la labor del
municipio, en los temas de la infraestructura urbana, mejoramiento de la
imagen de la ciudad, identidad de la poblacién y cuidado del centro histé-
rico para el turismo. Hoy estdn impulsando un proyecto de espacios saluda-
bles para canalizar los deshechos sélidos, financiado por Repsol.

Se estdn realizando cursos de capacitacién con lideres. También han for-
mulado su plan de desarrollo que incorpora demandas de salud, educacién,
medio ambiente en el marco del sistema participativo. Se trata de una agru-
pacién que auto reconoce sus limitaciones por falta de experiencia de lucha
y en términos de su capacidad para gestionar proyectos. Mantienen relacio-
nes fluidas con las agrupaciones urbanas —mujeres, jévenes, nifios-, con los
actores locales de la zona andina y el subtrépico y con las instancias partici-
pativas locales y es filial de la COMBADE, Confederacién de Barrios del
Ecuador. Intervienen en consultas y en el presupuesto participativo, se mo-
vilizan esporddicamente en apoyo a la movilizacién indigena, la descentra-
lizacién de la salud, etc.

El sector urbano ha alcanzado en estos afios una alta representacién a la
Asamblea®, canalizando mds del 50% del presupuesto municipal para inver-
sién?. Se auto definen como seguidores del proceso “de manera deliberan-
te y no obsecuentes del alcalde” pero existen sectores que discrepan abierta-
mente, que critican su labor y que se expresan electoralmente en la oposi-
cién. Hay que tomar en cuenta que actualmente 4 de los 7 concejales, es de-
cir la mayoria del Concejo, conforman una mayorfa opositora.

En la poblacién urbana es importante contar también con los artesanos
y comerciantes del cuero®, pues estuvo tradicionalmente vinculada con la
actividad en este sector manufacturera. El cuero fue uno de los tres prime-
ros rubros de ingreso del cantén y una de sus principales fuentes de empleo
con mds de 1000 personas ocupadas en 407 talleres. Esto se mantuvo hasta

20 VI Asamblea, 2001
21 IV Asamblea, Memoria, Asamblea de la Unidad Cantonal, Cotacachi, 1999
22 Alvear, Leonardo, Entrevista, Cotacachi, 2003.
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la dolarizacién, que produjo una profunda crisis del sector debido a la baja
de turistas, la competencia con manufacturas extranjeras, la baja producti-
vidad y baja calidad de sus productos. Esto ha provocado el desempleo y el
deterioro de los ingresos de las familias urbanas y migracion.

Los artesanos se han agrupado por un lado en gremios con una vieja tra-
dicién de apoyo mutuo y vinculos religiosos y actualmente en cuatro redes
de microempresarios recientemente promovidas desde el Municipio y la
Asamblea de la Unidad Cantonal. Su interés fundamental estd en el desa-
rrollo de nuevas fuentes de empleo, mejoramiento de la productividad, la
calidad y la comercializacién. Se han estrenado recientemente en el manejo
de un proyecto, el de la tienda de productos artesanales y quieren incursio-
nar en una teneria ecoldgica que les permitiria entrar a nuevos nichos de
mercado. Los gremios artesanales han tenido resistencias al proceso partici-
pativo y a la relacién con otros actores del cantén, pero esta actitud comien-
za a cambiar por las iniciativas de las redes en torno a promover la comer-
cializacién y la productividad. A la hora de evaluar los resultados de estos 7
afos de gestién municipal en términos de condiciones de vida, los artesanos
valoran la fuerte inversién para el mejoramiento de la infraestructura y la
imagen de la ciudad, pero indudablemente estdn preocupados mds por la
crisis de la produccién artesanal.

También en la zona existen varias cabeceras parroquiales como Quiroga
e Imantag donde vive también la poblacién mestiza y que estdn agrupadas
en juntas parroquiales®. Las dos cabeceras retinen una serie de servicios a su
entorno. Sus demandas fundamentales han sido vialidad, infraestructura sa-
nitaria y equipamiento urbano. Las dos parroquias tienen relacion con el
sistema participativo pero Quiroga se ha involucrado activamente a partir
del proyecto FOES que permitié resolver el problema del agua de la parro-
quia mientras Imantag tiene una mayor distancia con el proceso.

También esa diferencia de actitudes se expresa en el debate sobre el pre-
supuesto participativo. Las escuelas y colegios, las postas de salud, asi como
los grupos juveniles y artesanales actian en las cabeceras con cierta autono-
mia. Otro actor involucrado en las dos parroquias es Ayuda en Accién que
a invertido fuertemente en la zona de Cotacachi.
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Las agrupaciones locales del cantén tienen menor experiencia en la ges-
tién de proyectos y con excepcién de uno o dos que tienen la responsabili-
dad de la ejecucién, la mayor parte son contraparte, como beneficiarios o
socios de la intervencién de las agencias de cooperacién. Esto significa que
estas agrupaciones no cuentan con unidades operativas especificas para eje-
cutar sus acciones, equipo técnico ni el manejo del instrumental del desa-
rrollo en programas o proyectos. Debido a esta carencia, son las agencias de
desarrollo las que cumplen el rol técnico-administrativo o la Asamblea Can-
tonal se ha convertido en una instancia de mediacién que ha procurado ge-
nerar varios proyectos de gestién involucrando a diversos actores.

Exadro 6 |

Proyectos de los actores urbanos?

Organizacién Proyectos

Jévenes Ayuda en Accién: rendicién de cuentas.
CEP, ARD 3D. proyectos micro empresariales.
PGU, Maqui Maiachi.

DED (Fondo Alemdn) en capacitacidn y liderazgo y participacién

ciudadana.
Fed. Barrios Espacios saludables-Repsol: deshechos sdlidos.
Artesanos Tienda Artesanal: produccién y comercializacién de artesanfas.

Juntas Parroquiales | Proyecto Foes-Municipio-Asamblea Terranova: agua, cuidado de
y comunidades de | las cuencas, reforestacién, educacién ambiental en las tres
Quiroga. parroquias. Proyectos de:

Alcantarillado zona urbana.

Agua potable.

Casas comunales.

Cerramientos.

Luz eléctrica.

Vialidad, mantenimiento.

Imantag CESA: sistema de agua.
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En la zona urbana existen cuatro agrupaciones gremiales, la una que retine
a los maestros, la otra a los choferes y las dos restantes que agrupan a traba-
jadores municipales y a trabajadores de la salud. Estas organizaciones tienen
mds de una década de funcionamiento en el cantén y estdn articulados por
intereses gremiales vinculados con el salario y la estabilidad, mientras los
choferes encuentran su canal de representacién ante las autoridades del
trdnsito.

Se trata de agrupaciones con referentes nacionales, como el caso de la
UNE vy los Sindicatos de la Salud, lo cual les da una respaldo en sus accio-
nes locales. Excepto la Asociacion de Servidores del Municipio, que se inte-
gr6 al proceso, aceptando debatir propuestas especificas vinculadas a la reor-
ganizacién del gobierno local, las dos agrupaciones restantes han tenido re-
sistencia a las decisiones de la Asamblea por el temor al ver vulnerada su es-
tabilidad. El caso mds evidente es el de la movilizacién de los trabajadores
de la salud que realizé un paro nacional en contra de la descentralizacién so-
licitada por el Municipio y el CIS el mes de Junio dltimo.

* Subtrépico

Las comunidades de Intag y Manduriacos estdn asentadas en gran parte de
los 1300 km. que tiene el cantdn, en la zona subtropical®. Desde hace tres
décadas el crecimiento de la poblacién en esta zona ha sido vertiginoso lle-
gando aproximadamente a 14.000 personas, de manera que hoy conforman
el 40% de la poblacién total. Este sector estd dedicado a la agricultura (ca-
fé) y ganaderia, la produccién de madera y recientemente al turismo ecold-
gico y al cuidado de la reserva Cotacachi Cayapas.

Estdn organizados en 70 comunidades, en el gremio de cafeteros que
agrupa a 400 campesinos, la asociacién de finqueros agro ecoldgicos con
mds de 200 miembros y seis Juntas Parroquiales. También han surgido dos
coordinadoras, de mujeres, con cien integrantes y de jévenes.

Hace un par de afios se hizo el intento de conformar una coordinadora
de las Juntas Parroquiales de la zona subtropical, pero desavenencias de di-
verso orden hizo fracasar la iniciativa. También surgieron dos coordinado-

25 Cabazcango, Joel, Apuela, 2003. Robalino Luis, Quilumbango, Silvia, Entcevistas, Apuela, 2003. Las
parroquias de Inzag son: Apuela, Garcia Moreno, Pefiaherrera, Plaza Guutiérrez, 6 de Julio y Vacas
Galindo.
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ras rivales que reclaman para si la representacién del sector, un Consejo de
Desarrollo formado por las agrupaciones sociales vinculadas con la Asam-
blea y un Comité de Desarrollo formado por ciertas personalidades y vin-
culado con el Concejo Provincial.

La mayor parte de los pobladores estdn, sin embargo, desorganizados y
responden en buena parte a la presencia de liderazgo tradicional en el sec-
tor. La experiencia de la colonizacién legada por los padres y la referencia
culturales del inmigrante con sus localidades de origen, les convierte en
campesinos con s6lidos lazos familiares pero débiles lazos comunitarios, a lo
cual debe sumarse la dispersién geogréfica en el amplio territorio de Intag y
la falta de medios de comunicacién.

Se trata de una cultura mds individualista basada en el trabajo personal
del finquero en su propiedad y apenas en el dltimo periodo se han interesa-
do por proyectos de cardcter econdmico mds que por procesos organizativos
como tales.

Sus demandas bdsicas son la infraestructura vial y sanitaria, electrifica-
cién, los servicios de educacién y salud, la comercializacién de sus produc-
tos. La poblacién se involucré en el desarrollo local a partir del conflicto con
la empresa Minera Mitsubishi, a la cual un sector de la poblacién se opuso
con el respaldo de las Juntas, varias ONG, el Municipio y la UNORCAC.
La Asamblea como tal decidié la declaratoria de Cantén Ecolégico en res-
paldo a la poblacién. También se generé como alternativa la produccién de
café orgdnico que se vincul6 con la red de Comercio Justo en el 4mbito in-
ternacional y las fincas integrales.

Si bien hay un sector que considera que la mineria y la produccién de
madera, son positivas porque dardn empleo, cada vez mds hay una concien-
cia de que se afectard la zona. Varias organizaciones y personas conforman
un subcomité de medio ambiente que es una instancia de coordinacién zo-
nal; en el dmbito de la Asamblea cantonal, constituyen una suerte de actor
que lidera, desde la sociedad civil, la gestién ambiental en el cantén. Esta re-
lacién con las instancias politicas de Cotacachi ha modificado la tradicional
relacién econémica y de servicios que tiene la zona con Otavalo y su pobla-
cién valora crecientemente su relacién con el Municipio.

Las Juntas Parroquiales conformadas por sufragio universal en el 2000
han buscando mejorar las vias y la infraestructura de las cabeceras parro-
quiales, y por otro consolidarse institucionalmente. Esto ha traido conflic-
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tos con el Alcalde dado que disputan competencias de gestién y recursos pa-
ra su parroquia y buscan canalizar las demandas de los recintos con las ins-
tancias publicas, especialmente el Concejo Provincial, pasando por encima
del Municipio.

La Coordinadora de Mujeres se han organizado desde hace dos afios en
torno a actividades que buscan la equidad de género y mejorar la autoestima
e identidad; también intervienen en el campo de la salud, se han organizado
grupos de crédito y microempresas. En la zona de Manduriacos y en Intag
hay experiencias de agroecologia y cuidado de las fuentes de agua, igualmen-
te hay una agrupacién de jévenes en torno a una iniciativa de microempre-
sas en turismo. Cuentan con apoyo de varias ONGs como Ayuda en Accién,
Decoin y Fundacién Brethren, al tempo que durante estos diez afios han ca-
nalizado la inversién del DRI Cotacachi que ha construido 14 puentes en la
zona y cierta labor del Concejo Provincial en el tema vial. Algunos de los pro-
yectos mds importantes de la zona aparecen en el siguiente cuadro:

Cuadro 7

Proyectos de la zona de Intag y Manduriacos®
Organizacién Proyectos

Jovenes Ayuda en Accién: rendicién de cuentas

CEP, ARD 3D. en proyectos micro empresariales.

Juntas Parroquiales | Proyecto Foes-Municipio-Asamblea, Brethren Unida (FBU):
y comunidades de | agua, cuidado de las cuencas, reforestacién, educacién ambiental
Apuela y Cuellaje en las dos parroquias.

Intag DRI: construccién de vias, puentes y saneamiento bdsico.
Ayuda en Accién: educacién y salud.

Mujeres Intag Ayuda en Accién: educacién y salud.
DECOIN Fundacién Brethren Unida: cajas de crédito.

26 Entrevistas a lideres sociales y del sistema participativo, Cotacachi, 2002/2003.
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Otros actores

27

Floricultores y hacendados?: en general ha existido una desigual distri-
bucién de tierras en Cotacachi, que se mantuvo en las tltimas décadas
pese a la reforma agraria; mds bien esa reforma sirvié como una palanca
para la modernizaci6n agricola existiendo 50 hacendados que tienen ha-
ciendas con un promedio de 500 ha. cada una. Si bien hay que tomar en
cuenta que esa extension se debe a la existencia de una hacienda que su-
pera las 15.000 hectdreas —Pifidn-, en la zona andina hay m4s de 20 ha-
ciendas con mds de 70 ha. en promedio de extensién. En la zona subtro-
pical se nota mayor concentracion debido a las transacciones comercia-
les, ascendiendo a 30 propiedades con un promedio de 300 ha.(Guerre-
ro, Ospina 2003:24) Hay seis empresas de flores en el cantén, con 600
trabajadores en 70 hectdreas.

Las empresas producen también frutas y espérragos y tienen una inver-
sién estimada en mds de 25.000.000 de délares. También hay varias de-
cenas de hacendados dedicados a la produccién ganadera agrupados en
el Centro Agricola Cantonal, que controlan cerca del 60% de la super-
ficie cultivable en el cantén(Guerrero, Ospina 2003:24). Ni los duefos,
ni las empresas agricolas han intervenido directamente en el sistema par-
ticipativo pero los floricultores han sido invitados a la realizacién de un
estudio sobre el impacto ambiental y en la salud humana de su actividad
agroindustrial. Los grandes hacendados canalizan sus excedentes fuera
del espacio local y su influencia y poder se vincula con las instancias na-
cionales.

Municipio: si bien no es un actor social, el Municipio es una entidad que
ha asumido una gran iniciativa politica y econémica en el cantén bajo el
liderazgo de Auki Tituafa, el primer alcalde indigena. Su rol en la con-
vocatoria de la asamblea cantonal, en la planificacién y en la concerta-
cién de actores, asi como en la formulacién y ejecucién de las iniciativas
de salud, ambiente, turismo, democratizacién y descentralizacién del go-

Segun varios entrevistados, los empresarios no son de [ugar, no tienen lazos de pertenencia con Co-
tacachi, no pagan impuestos ni participan en los espacios de concerracién,
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bierno local le han permitido ganar una importante credibilidad en la
poblacidn y le han convertido en un gobierno local que supera el rol tra-
dicional de los municipios en la provisién de servicios. Esta actitud le ha
permitido incluso ganar autonomia en relacién con los intereses de las
organizaciones indigenas y promover una alianza intercultural que sus-
tenta la administracién.

- Agencias y fundaciones®™: Més de treinta fundaciones y agencias de coo-
peracién trabajan en el cantdn, lo cual les convierten en actores gravitan-
tes en el desarrollo zonal. Una parte de estas agencias y ONG han apo-
yado el proceso participativo y se han involucrado en el Plan de Desa-
rrollo Local. El Municipio logré duplicar su presupuesto con el apoyo
externo®. Aparte del apoyo financiero cuentan también con asistencia
técnica permanente en Intag, con la UNORCAC, la Asamblea y el pro-
pio Municipio. Programas tan importantes como el de salud, medio am-
biente o agua, en el caso del Municipio, y el del manejo agro ecoldgico
y reforestacién, activacién productiva, organizacidn y crédito, en el caso
de UNOCARC estdn sustentados en recursos externos. El Proyecto DRI
Cotacachi, respaldado en cooperacién espanola, tiene una larga historia
de relacién con las comunidades del cantén en la construccién de in-
fraestructura, sector productivo y social. Ayuda en Accién focaliza su
atencién al sector infancia con fuerte inversién en salud e infraestructu-
ra. Los representantes de las Fundaciones y agencias participan activa-
mente en la Asamblea Cantonal y en las mesas de concertacién y algu-
nas tienen cuadros técnicos permanentes junto con las organizaciones.

Capacidad organizativa y actoria politica

La inquietud que ha guiado este capitulo tiene que ver con la fuerza de los
actores sociales. Y esto ha llevado a realizar varias preguntas: ;Cudl es la ca-
pacidad organizativa y politica de los grupos indigenas y mestizos? ;Cudl es
el peso de cada uno de ellos en el espacio local?

28 Tabla de ONG.
29 Alcalde Auki Tituafa, conferencia en FLACSO, Noviembre del 2001.
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Si bien la relacién de actores y sistema participativo serd analizada en el
capitulo siguiente, vale sefialar algunas conclusiones iniciales.

Se puede constatar en Cotacachi la existencia de un amplio y diverso
proceso organizativo, que representa, tanto en el dmbito territorial como
sectorial, a la mayor parte de la poblacién de Cotacachi. Este proceso tiene
su base en las tres zonas del cantén y estd conformado por agrupaciones que
tienen mds de dos décadas de experiencia as{ como nuevas organizaciones
promovidas en el marco del proceso participativo. Se trata de agrupaciones
que realizan actividades y proyectos de manera permanente aunque también
se constata que el peso del funcionamiento y las decisiones estd centraliza-
do en las Organizaciones de Segundo Grado.

La organizacién de mayor cobertura, experiencia, identidad, capacidad y
recursos es la UNORCAC, que hasta el 96 tuvo un rol importante en la re-
presentacién de las bases indigenas tanto con el Estado, como con el gobier-
no local y las agencias de desarrollo hasta el punto de ser una suerte de mu-
nicipio rural, manteniendo relaciones pero también tensiones con el muni-
cipio urbano, debido a la superposicién de competencias y a viejas tensio-
nes originadas en los conflictos interétnicos.

Pero la UNORCAC vive una etapa de #ransicién. En primer lugar por el
debilitamiento de su base comunal, debido los cambios en la actividad pro-
ductiva de los indigenas y la migracién. En segundo lugar por la presencia
de nuevas demandas de sus bases debido a la crisis econédmica y el deterio-
ro de las politicas sociales del Estado. En tercer lugar porque vive una fase
de crecimiento y diversificacién de su base organizativa, a lo que se debe
agregar la presencia de las Juntas Parroquiales electas en el 2000 que tam-
bién disputan representatividad y de alguna manera fragmentan la base
campesina e indigena®. Y también debido a que el proyectismo le ha hecho
que la OSG y sus cuadros dirigentes debiliten su capacidad de control po-
litico y organizativo del proceso.

La existencia de nuevas relaciones con la poblacién mestiza a través de la
Asamblea y la presencia de un municipio que comienza a ganar representa-
tividad como gobierno local incorporando las demandas del sector rural
también contribuye a una modificacién del rol de la Unién de Segundo

30 No sc ha estudiado el rol y los efectos que producen las Juntas Parroquiales, pero en varias zonas se
convierten en organismos rivales del Municipio, de las comunas, de las OSG.
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Grado. Si antes el gobierno local estuvo identificado con los mestizos y los
urbanos este cambio abre una nueva etapa en la vida local pues se abren re-
laciones con las comunidades, se reconoce las diversas ciudadanias del can-
ton y genera espacios de encuentro ciudadano que a su vez lo legitiman co-
mo gobierno ante la poblacién. Hasta hoy la UNORCAC ha venido res-
pondiendo con una actitud reactiva ante esta nueva realidad y a la nueva l6-
gica que le plantea tener un indigena en la conduccién del Municipio. Si se
ahonda esta tendencia es probable que la Unién, que antes jugaba un rol de
representacién del sector rural e indigena, no encuentre un rol claro en la
nueva configuracién politica local.

Todos estos factores se expresan en una crisis politica de la UNORCAC
que busca resolverse mediante un plan estratégico orientado a subordinar
los proyectos de desarrollo a los ejes programdticos y al control de la diri-
gencia indigena. Si bien cuenta con un plan y lineas estratégicas no tienen
una politica que oriente la relacién con los demds actores su rol, presenciay
representatividad politica en el espacio de la Asamblea y su relacién con el
gobierno local.

Este es un problema en definitiva, de actorfa politica. Un problema que
tiene que ver con la constitucién de la poblacién campesina indigena como
sujeto’ que ubica sus intereses de fondo, los canaliza, los expresa y tiene ca-
pacidad organizativa y politica para gestionarlos ante sus interlocutores lo-
cales y nacionales.

Si bien la poblacién indigena del cantén fue el factor principal del pri-
mer triunfo de Auki Tituafna y de hecho constituye una fuerza necesaria y
decisiva en el proceso democrdtico local, su organizacién, la UNORCAC,
ha quedado, como veremos en los siguientes capitulos, de alguna manera re-
zagada en términos de su liderazgo en el proceso.

El “capiral social”** acumulado por la UNORCAC es un recurso funda-
mental pero no suficiente para esa actoria politica. Es importante resolver,
como sefiala el estudio mencionado, los problemas en la participacién y la

31 El concepto de sujeto se utiliza aqui como lo hace Touraine que plantea la articulacién de identi-
dad y libertad en democracia, enfrentando los adversarios que histéricamente buscan limitar su de-
sarrollo con comportamientos autoritarios.

32 Se ha recogido de manera sucinta el concepto de capital social, una herramienta teérica interesante
para captar las capacidades de la organizacién. Sin embargo el concepto se queda corto al compren-
der la complejidad de relaciones locales y nacionales en donde se mueven las organizaciones y so-
bre todo para entender el rol politico que juegan las organizaciones indigenas.
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cultura organizativa, el liderazgo y la sostenibilidad econémica y técnica, pe-
ro también hace falta que el actor campesino indigena enfrente de manera
programdtica los problemas estructurales que tienen que ver con los recur-
sos naturales, tales como la tierra y el agua, la problemética productiva, el
desfase educativo de sus bases, la construccién de un discurso étnico, todo
lo cual implica la construccién de un proyecto integrador de desarrollo, la
identidad y el poder local.

Esto por cierto no es solo tarea de la UNORCAC. El problema de la ac-
torfa politica y los problemas programiticos dificilmente podrdn resolverse
si no hay un involucramiento de los otros actores locales y de los movimien-
tos nacionales.

Por otra parte se nota en Cotacachi un variado proceso de participaciéon
de mujeres, jévenes, barrios, artesanos y la formacién de actores ambienta-
listas, de nuevos espacios de didlogo e interlocucién con los grupos mesti-
z0s, de formacidn de nuevas identidades territoriales tanto en el 4mbito ur-
bano como en la zona subtropical. A eso han contribuido los procesos de
diagnéstico y planificacién participativa, de autoreconocimiento y desarro-
llo de las capacidades informacién, deliberacidn, eleccién y gestién de esos
actores, en un horizonte de derechos y construccién de la ciudadania.

Hay que sefalar que entre los actores territoriales se va encontrando
demandas y propuestas comunes que les unifica, por ejemplo en el cam-
po de la salud, el turismo, la produccién. Sin embargo, las organizaciones
tienen también muchas demandas particulares que generalmente se ges-
tionan en procesos paralelos que no encuentran un espacio comtn. La
Asamblea ha servido como un espacio importante para que unos actores
reconozcan los intereses de los otros e inclusive les apoyen, como el caso
del conflicto con las empresas mineras. Sin embargo también existen dis-
crepancias y conflictos.

Y aunque se han mejorado las relaciones interétnicas sobre la base de una
politica de interculturalidad®, atin se mantienen prejuicios raciales en la po-
blacién que tienden a emerger de cuando en cuando, tal como fue el pro-
ceso electoral del 2000 en donde la mayor parte de partidos se unieron en
torno a un sdlo candidato para enfrentar a Auki Tituafa.

33 A comienzos del 2004 se formulé por primera vez una politica y plan estratégico en el dmbito cul-

tural.
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Como se ha senalado anteriormente, la légica de conformacién de estos
sujetos tiene, mucho que ver con las demandas de servicios y proyectos y el
apoyo institucional de las ONG, el Municipio y de la Asamblea. Esto por
cierto no desmerece el proceso organizativo dado en estos tltimos afios, pe-
ro si plantea que las l8gicas de conformacién de los actores son diferentes,
unas surgidas en medio del conflicto, otras bajo la gestién de la cooperacién
o la institucionalidad publica.

Al igual que la situacién de la UNORCAC tiene que ver con una supe-
ditacién a la tecnologfa del desarrollo la conformacién de estos actores mes-
tizos aparece sobre expuesta al paraguas de la Asamblea y del Municipio y
posiblemente supeditado como organizaciones de la sociedad civil a la 14gi-
ca institucional del gobierno local. A eso contribuye la demanda reivindica-
tiva por obras y servicios de muchas de las organizaciones, recintos y comu-
nidades que mantienen, pese a los cambios producidos desde el Municipio
y la Asamblea, rasgos clientelares.

Aqui también vale la pena sefalar que si bien las politicas del gobierno
local recogen intereses de la poblacién urbana y mestiza, hay intereses de
fondo de estos sectores que no generan adn una respuesta adecuada, tal co-
mo el tema del empleo en el caso de los artesanos™, la educacién de la po-
blacién mestiza, la necesidad de tierra y apoyo a la produccién de los cam-
pesinos indigenas®”, las demanda de descentralizacién de las competencias
ambientales planteadas en conjunto por el Comité Ambiental de Intag y la
UNORCAC. Si bien hay un reconocimiento de las organizaciones e insti-
tuciones en cuanto representan esos intereses, se advierte cierto desfase en-
tre los intereses de la poblacién y la capacidad de las organizaciones socia-
les, Municipio y Asamblea para generar propuestas que permitan dar solu-
cién a varios problemas estructurales.

En suma el nivel organizativo de los actores de la sociedad civil y su ca-
pacidad de expresar las demandas, organizarse y obtener o gestionar su so-
lucién ha mejorado notablemente. El tejido social existente es un factor de-
terminante en los cambios institucionales y como se verd posteriormente en
la propia eficacia del proceso.

34 Alvear, Leonardo, Entrevista, Cotacachi, 2003

35: “Lo que mds aprecian sus bases y su dirigencia es el rol de intermediacién y negociacién logrado por
la Unién durante sus veinticinco afios de existencia, aunque hay intereses y demandas prioritarios
que no estdn plenamente representados” Garcia, Mary; 2001:223



Capitulo 4
El proceso participativo

Introduccién

En septiembre de 1996, al mes siguiente de la posesién, Auki Tituafia con-
vocd a la Primera Asamblea de la Unidad Cantonal a fin de tratar las orien-
taciones para el futuro de Cotacachi y abrir el camino a una propuesta que
estaba ya en la mente del Alcalde, la planificacién local.

Seguin el mdximo personero municipal, en un municipio que nunca ha-
bia consultado a su poblacién y que nunca habia contado con un plan era
importante darse el tiempo que fuera necesario para organizar y mirar el fu-
turo del cantén’. De alli que Asamblea y Plan nacieron précticamente jun-
tos y se convirtieron en pilares de la nueva administracién. Es mds la Asam-
blea se constituyd, como veremos, en érgano politico de planificacién local.

Para analizar el proceso se partird de la Asamblea, su vida institucional,
sus funciones, su organizacién, para luego situar las diversas formas de par-
ticipacién (informacién, consulta, proposicidn, gestién), deteniéndose en la
planificacién y el presupuesto participativo. Luego se analizardn los intere-
ses y conflictos presentes en el proceso para finalmente responder a las pre-
guntas que interesan: si con la Asamblea se fortalece la identidad, organiza-
cién y autonomia de los sujetos, si hay representatividad, st se da una redis-
tribucién del poder, si efectivamente la poblacién toma las decisiones y el
tipo de participacién que se da en lo social y politico. Otros temas como el
impacto en la democracia local y los resultados en el desarrollo se verdn en
el capitulo posterior.

1 Auki Tituafia Conferencia X1 2000
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La Asamblea

La denominacién de Asamblea de la Unidad Cantonal no se refiere exclusi-
vamente al evento que se realiza anualmente en Septiembre sino a un pro-
ceso de participacién que tiene diversas formas organizativas e instituciona-
les que funcionan permanentemente. Es mds, la Asamblea cuenta con un
equipo técnico y un marco normativo que aseguran su institucionalizacién
en el plano local.

Los objetivos de la Asamblea son la formacidn civica de los habitantes,
el mejoramiento de la calidad de vida, la gestién social y la coordinacién de
proyectos, en funcién de la equidad en el acceso a los recursos del presu-
puesto, la autodeterminacién de los grupos sociales y los pueblos indigenas.
En los Estatutos se fijan sus atribuciones: planificacién, proposicién, forma-
cidén, gestién, control y revocatoria de mandato.

La Asamblea tiene varios 6rganos que se representan en el siguiente or-
ganigrama.

Iﬁlmblea Cantoﬂ

FComité de Desarrollo y gestion CDG J

| |
‘ Equipo Asesor —4| rEqui po Técnici‘

| | | | | |

( Comité de Comité de Comité de Comité de Comité d Comité de
Salud CIS Produccién Turismo Gestidn E;)mlte. . N organizacién y
Artesanal Ambiental Heacion modernizacién

Agropecuario municipal




El proceso participativo 123

Su itinerario

Los eventos anuales de la Asamblea tienen amplia convocatoria. Asi, la pri-
mera convocatoria fue un éxito en cuanto a concurrencia. Posteriormente se
reunié todos los afos, en el mes de septiembre, en visperas de las fiestas ci-
vicas del cantén. Se han realizado hasta hoy ocho asambleas.

Se podria sefialar que la atencién en los primeros cuatro afios (1996-
2000) se dedicé al Plan. Se realizé diagnésticos territoriales y crearon mesas
de salud, produccidn, participacién, servicios, medio ambiente y mujeres.
Fruto de este trabajo el Plan es aprobado el segundo afio. Otro tema de
atencidn es la institucionalizacién de la Asamblea y los comités, como espa-
cios de expresién de la sociedad civil; se obtiene el reconocimiento por par-
te del concejo cantonal quien aprueba el reglamento que legaliza su funcio-
namiento. Se establece el Comité de Desarrollo y Gestién y Comités secto-
riales en cada eje del Plan.

Un tema central de discusién en las asambleas es el del destino de la in-
versién municipal. Se discute si la prioridad del gasto debe ir a las obras ur-
banas y al turismo o al sector rural. Conectado con este tema estd también
el de los tributos pues el Alcalde lleva a la Asamblea el debate sobre el incre-
mento de tasas e ingresos municipales.

También se tratan temas como la puesta en marcha de los estudios y la
estructuracién de la red de servicios de salud con el programa medicina na-
tural. También se aprueba la ordenanza del cantén ecolégico dando respal-
do a la poblacién de Intag en su conflicto con las mineras. Por otra parte la
estructuracién de la empresa mixta de turismo, trae un distanciamiento de
la UNORCAC con el Municipio, dada la existencia de diferentes propues-
tas para el asunto del manejo de la reserva.

Un dmbito de preocupacién de los primeros afios es la modernizacién
del Municipio pues se buscaba que cambie su relacién con la poblacién al
tiempo que se modernice en funcién del plan. Por otra parte hay una fuer-
te atencién en este perfodo a la organizacién de los actores sociales de cada
uno de los tres territorios en que estd dividido el cantén.

Luego de este primer periodo el proceso obtiene algunos resultados: una
fuerte inversion en los servicios bdsicos, luz y obras de infraestructura. Tam-
bién se invierte en imagen de la ciudad -para obras de interés turistico se ca-
naliza cerca del 40% del presupuesto-. Se logra duplicar el presupuesto mu-
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nicipal sobre la base de la gestién del Municipio, de la UNORCAC y el
aporte de Ayuda en Accién y el DRI. La Asamblea gana respaldo en 16
ONG que invierten bdsicamente en lo rural y se comprometen a trabajar
coordinadamente en el Plan.

En el 2000 Auki Tituana es reelecto con el 70% de los votos, déndole al
proceso una alta legitimidad, que también se proyecta externamente con el
reconocimiento internacional (Premio Dubai-Hdbitat de Naciones Uni-
das). Luego de las elecciones el énfasis fundamental es la atencién a la des-
centralizacién en turismo y salud, que se concretan en el 2002 y 2003, en
medio de un proceso que no deja de tener tensiones con el Estado, que no
tiene una politica coherente en este campo.

Los actores locales asumen sobre sus hombros la construccién del siste-
ma de salud con un enfoque que busca responder a las particularidades del
contexto cantonal, contando para ello con ordenanzas, politicas y la propia
organizacién del sistema. La actividad en talleres, reuniones, jornadas abier
tas, es frecuente. El Comité de Salud nombra la nueva directora del hospi-
tal como un paso a la descentralizacién y luego solicita y concreta la trans-
ferencia de funciones con el Ministerio del ramo.

Otro aspecto central de esta segunda fase es la formulacién, ejecucién y
perfeccionamiento del presupuesto participativo, que organiza el gasto can-
tonal en base a criterios establecidos por las comunidades. Se ejecuta tam-
bién el proyecto de agua que sirve a tres parroquias y se apoya varias accio-
nes en el campo ambiental.

En esta fase sigue la preocupacién en la organizacién de los sectores so-
ciales: jévenes, nifios, mujeres. De hecho se nota una participacién crecien-
te de las mujeres y se trata sus necesidades en un espacio propio (en base a
la formacién de las coordinadoras de la Mujer andina y de Intag). También
se organiza el Consejo de la Infancia y Adolescencia con la activa participa-
cién de nifos y jévenes.

Se inicia el tratamiento de los temas de desarrollo econémico local. Se
constata la necesidad de diversificar los organismos de gestién: surge el co-
mité de la artesanfa que trata el tema de la dolarizacién, fenémeno que afec-
ta a la produccién y al empleo urbano. También se genera el proyecto de la
Empresa Mixta del Mercado para dinamizar el comercio de productos ali-
menticios en la zona y se terceariza la gestién de dos piscinas y centros de
recreacién con intervencion de los jévenes. En el dltimo afio se generan los
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lineamientos de politica y se formula el plan de desarrollo cultural del can-
tén asi como la planificacién estratégica ambiental.

En el 2002 se profundiza los procesos de planificacién territorial y sec-
torial y se replantea el Reglamento para adaptar la Asamblea a los procesos
en curso y poner a sus diversos organismos a tono con los procesos de des-
centralizacién.

La préctica de rendicién de cuentas se realiza anualmente, asi por ejem-
plo se informa en la séptima Asamblea que del total de decisiones son cum-
plidas el 55%, en proceso el 33% e incumplidas el 12%. Segin informe del
Alcalde el gasto corriente asciende a 25% en estos afios y el de inversién y
de capital a 75% aproximadamente cada afio, con un promedio de gastos
de dos millones y medio de délares.

La Asamblea tiene la presencia de 600 a 700 delegados, con una repre-
sentatividad equitativa de sectores (hombres y mujeres) y de los tres territo-
rios (Intag, andino rural y urbano). La poblacién mestiza cuenta con orga-
nizacién tanto en el sector urbano con la reciente Federacién de Barrios y
como la zona subtropical con el Consejo de Desarrollo y el Subcomité Am-
biental. La Asamblea toma experiencia y organicidad y cuenta con un pe-
quefio equipo técnico para datle sustento institucional.

El consejo de desarrollo y los comités

Desde un comienzo la Asamblea organizé comisiones en los temas mds im-
portantes. Asi en 1996 se conformaron las comisiones de salud, mujer, edu-
cacién, turismo y medio ambiente que luego se convertirian, con la descen-
tralizacién, en concejos permanentes y responsables de cada uno de los ejes
estratégicos del Plan. Se trata de instancias responsables de la ejecucién de
las decisiones de la Asamblea; también hacen propuestas, toman iniciativas
y ejecutan proyectos en sus 4reas de gestion. También existen otros comités
como los de produccidn, nifios y jévenes, etc.

El Comité de Desarrollo y Gestidn es la instancia ejecutiva de la Asam-
blea, que da seguimiento a sus resoluciones y al plan, ademds de cumplir ro-
les de intermediacién de las organizaciones de base, coordinacién y concer-
tacién institucional.
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Sus miembros son, aparte del(a) Presidente(a), y el Alcalde, que es miem-
bro nato de la Asamblea, el vicepresidente y los vocales que representan a los
tres territorios en que se divide Cotacachi, delegados de las mujeres, los j6-
venes y los nifios, junto con la Asociacién de Servidores Municipales.

El Consejo de Desarrollo es un brazo ejecutor de las acciones resueltas de
la Asamblea, pero se ha convertido en un organismo fundamental en cuan-
to coordina con el Municipio, asi como con las instancias sectoriales y te-
rritoriales. Las organizaciones de segundo grado y las instancias directivas
de la sociedad civil tienen una relacién de informacién y consulta, de ma-
nera mds frecuente y directa, a través de sus delegados con el Consejo de
Desarrollo.

La Asamblea tiene varios comités cuyas funciones son planificar y dar
seguimiento a su ejecucién, proponer iniciativas a la Asamblea y conseguir
recursos. Los comités se organizan en varias dreas: educacién, salud, turis-
mo, produccién, gestién ambiental, organizacién, coordinadora de la ni-
fiez y mujeres. Cuenta con un pequefo equipo técnico, que le da sustento
operativo.

Uno de los mds importantes el de Salud, cuenta con un Directorio con
presencia del Alcalde, el Area de Salud, el Hospital, el Seguro Campesino,
el INNFA, varias ONG, el proyecto Jambi Mascari por la UNORCAC, las
coordinadoras de mujeres y jévenes, la Federacién de Barrios, etc. También
existen comités dindmicos en medio ambiente, produccién, nifiez y juven-
tud. Otros comités como el de educacién tienen menos actividad y de he-
cho no cuentan con planes especificos ni recursos.

Formas de participacién®

Durante este proceso los actores locales intervienen mediante varias formas
de participaci6n:

- Informacién: La mayoria se informa mediante las instancias y redes or-
ganizativas y espacios participativos, utilizando formas de relacién direc-

ta y comunicacion oral y excepcionalmente mediante informaciones por

2 Fuentes: Entrevistas,Cotacachi,2002-2003
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radio o boletines impresos; solo se cuenta con un medio impreso perma-
nente (el de Intag) y dada la imagen del sistema participativo hay un ac-
ceso puntual a periédicos locales. Se utiliza en algunos casos tripticos pa-
ra ciertas actividades (generalmente las ligadas a las fiestas religiosas y el
turismo) algunos afiches y generalmente las reuniones se convoca me-
diante oficios.

Se nota la ausencia de un sistema de comunicacion y estrategias de
difusién, tanto en las organizaciones como en el propio Municipio o la
Asamblea. La radio local no es muy escuchada.

Si bien es cierto que la mayoria de los lideres entrevistados respon-
den que estdn informados, muy pocos tienen una informacién precisa de
lo que se traté. No hay mecanismos de difusion de las decisiones que to-
ma la Asamblea o los Comités. Los mds informados son quienes partici-
pan en el CDG, quienes lideran el proceso participativo y estdn cerca de
los espacios de decision.

- Proposicién: hay una relacién fluida con los 6rganos directivos de acuer-
do a los dmbitos sectoriales. Generalmente las propuestas asumen la for-
ma de proyectos y solo en algunos casos de politicas que afecten al con-
junto de la poblacién (ordenanzas, propuesta de descentralizacién, do-
cumento de manejo de la reserva). Todos los entrevistados, excepto en el
caso de un lider parroquial, consideran que la Asamblea es un canal
abierto para enviar propuestas y un espacio de refuerzo y apoyo para las
demandas sectoriales. En general los actores consideran al Municipio co-
mo el principal interlocutor pero la Asamblea es reconocida como un es-
pacio de concertacién.

Nuevamente son los lideres de las organizaciones de segundo grado
quienes tienen més claro las propuestas enviadas y en varios casos son el
canal de llegada al CDG, pues se trata de propuestas gremiales o comu-
nitarias que deben transitar los espacios organizativos.

- Consulta: los lideres sociales y del sistema participativo se sienten con-
sultados en aspectos de politica local como impuestos, construccion de
obras, movilizaciones, descentralizacién y proyectos sectoriales. Tanto el
Municipio como los diversos comités consultan sus decisiones, ganan el
consenso en la Asamblea y ganan su apoyo para su ejecucion. Solamen-
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te el presidente de la Junta Parroquial de Apuela sefiala que ya son deci-
siones tomadas las que se consultan, pero en general, las decisiones han

logrado legitimidad.

- Gestién: como se ha visto en el capitulo anterior los actores de la socie-
dad civil a través de las organizaciones tienen varias formas de accién y
gestién para resolver sus problemas tales como mingas, acciones colecti-
vas, ayuda mutua, movilizaciones, proyectos propios o ejecutados en co-
gestién o como contraparte de agencias de cooperacién. El Municipio es
el ejecutor importante de obras y servicios y cuando se trata de obras co-
munitarias establecen el mecanismo de administracién directa lo cual
abarata costos.

La Asamblea ha comenzado a ejecutar varios proyectos en cogestion
con el Municipio, el Estado y las agencias. Algunos de sus comités, co-
mo el de Salud o el de Turismo conducen los procesos de descentraliza-
cién y tienen responsabilidad, junto con el Municipio, en la gestién®.

- Rendicién de cuentas: el Alcalde pone en consideracién de la Asamblea
el informe anual de sus labores donde se incluye el informe econémico.
Igualmente lo hace el CDG. Se ha creado un sistema informdtico de ac-
ceso al publico, mediante el cual tanto los lideres locales como los acto-
res externos, ONG, contratistas, etc., pueden consultar el presupuesto
municipal y los contratos establecidos. En general hay consenso en la
transparencia de la administracién, sin embargo hay criticas de varios li-
deres en que la rendicién de cuentas resulta un acto formal de cada
Asamblea y tal como se sefiala en el siguiente pdrrafo, no hay un proce-
so de auditorfa social que permita precisar los alcances de la labor de ca-
da instancia.

- Evaluacién: no hay una incorporacién de los lideres a los procesos de
evaluacién, aunque se considera que cada comité da seguimiento a las
acciones. Una de las criticas sefialadas por varios entrevistados es que no
se ha conformado una instancia que evalué de manera detenida las ac-
ciones. No hay un sistema de evaluacidn, sin embargo hay varias pricti-

3 Dra. Nilda Villacrés. Entrevista.Quito,2003.
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cas en torno al seguimiento de las obras y servicios (por ejemplo no se
concluye una obra sin la firma de las organizaciones y las comunidades
que estdn involucradas o para quienes es esa obra). Con el presupuesto
participativo se ha abierto una oportunidad mds amplia y concreta de se-
guimiento.

El plan de desarrollo

El Alcalde Auki Tituafia se planteé desde el comienzo de su gestién la nece-
sidad de un Plan de Desarrollo. En la primera Asamblea (96) se organizé ta-
lleres de autodiagnéstico que se convocaron durante el siguiente afio en tor-
no a varios temas. En la segunda Asamblea se aprobaron los lineamientos
estratégicos del Plan y se lo publicé pocos meses después.

Segtin la presidenta de la Asamblea:

El plan desde el 97 hasta acd ha sido un instrumento orientador de lineas
gruesas. Es una suma de politicas orientadoras. No lo habiamos desarrolla-
do mds. Para el 97 era demasiado temprano para hacer proyecros especificos
y que la gente aporte a esa planificacién. Mds bien han sido los comités lo
que le han hecho un instrumento de ejecucién con proyectos especificos.
No habfa un plan con proyectos, sino que con el plan orientador cada co-
micé hacfa planes y proyectos en funcién de esas orientaciones'

Sus lineas directrices son:

- Mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién de forma que con-
duzca hacia un desarrollo humano equitativo basado en la pluricultura-
lidad existente en el Cantén Cotacachi.

- Busqueda de un desarrollo que armonice la relacién del ser humano y la
naturaleza, como prictica cotidiana en los pobladores del 4mbito local.

- Consolidacién de la participacién organizada de los sectores sociales y la
ciudadania en la toma de decisiones sobre aspectos de interés general pa-
ra el cantdn.

4 Espinosa, Patricia. Entrevista. Cotacachi, 2002.
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- Fortalecer el modelo de administracién municipal participativo, moder-
no, eficiente y eficaz que dinamice la gestién del desarrollo cantonal
acorde a los retos del nuevo siglo.

Cada uno de los ejes del Plan ha tenido diversa ejecutoria dependiendo de
su iniciativa, del apoyo de las organizaciones de base, de los recursos obte-
nidos y fundamentalmente del respaldo politico del Municipio. Asf tene-
mos que en:

- Salud: lleva adelante la construccién del sistema y el plan local salud con
las siguientes acciones:

- PDoliticas, plan y ordenanzas.

- Programa de espacios saludables mejorando el saneamiento bdsico.

- Programa de promocién de hdbitos familiares y colectivos.

- Accién comunitaria de salud.

- Seguridad alimentaria.

- Seguridad ciudadana.

- Fortalecimiento de la medicina tradicional.

- Mejoramiento del acceso a los servicios de salud.

- Desarrollo institucional de los servicios.

- Medio ambiente: se concretd la Ordenanza de Cantén Ecoldgico y exis-
ten lineas de accién en torno a:

- Agua.

- Conservacién de los piramos.

- Cuidado de las riveras de los rios y las vertientes.

- Educacién ambiental,

Para este 4mbito se cuenta con la experiencia de la UNORCAC y de Intag.
Estd en debate asumir las competencias de medio ambiente y se estd formu-
lando el plan estratégico.

- Turismo: el Municipio tiene el manejo de las competencias de este cam-
po, cuenta con un inventario de atracciones turisticas y un plan de de-
sarrollo turistico elaborado conjuntamente con el Ministerio del ramo.
Sus propuestas estdn orientadas a:
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- Promover la identidad cultural del cantdn, las fiestas indigenas y religiosas.

- Apoyar la artesanfa, mejorar los servicios urbanos asi como la infraes-
tructura turistica.

- Conducir la empresa mixta de turismo.

- Promover proyectos de turismo comunitario.

- Produccién: este ¢je estd articulado por dos comités:

- Artesanfa y comercio: orientado a promover una artesania de calidad, fa-
cilitar la comercializacién y mejorar el equipamiento con una curtiem-
bre ecoldgica.

- Proyectos productivos, crédito y agro ecologfa. Se apoya las iniciativas de
la UNORCAC y de varias ONG.

- Educacién: se ha desarrollado un programa de alfabetizacién de la po-
blacién.

El Plan, se ha convertido en un elemento importante en la vida de Cotaca-
chi, no solo porque le da una racionalidad a la administracién municipal,
sino porque se ha convertido en un instrumento de aglutinacién. Los diver-
sO§ actores encuentran un paraguas comun, con un norte compartido y se
relacionan a través del Plan.

Ese cambio de cultura politica no se da solo hacia dentro sino también
hacia fuera. Las organizaciones de cooperacién que antes ingresaban en Co-
tacachi como tierra de nadie, deben ahora moverse bajo el paraguas de los
planes. No se trata de asentarse en el cantén para ejecutar proyectos disefia-
dos fuera del cantdn, sino que deben mirar si su oferta responde a los pro-
blemas y prioridades locales, asi como negociar su entrada en el marco de la
institucionalidad local.

La planificacién es un comportamiento difundido en la red organizativa
de Cotacachi, todos los lideres conocen del plan, aunque no necesariamen-
te ese conocimiento se da en la base y en la poblacién. El plan ha contribui-
do a debilitar la cultura clientelar caracteristica de las relaciones tradiciona-
les con el gobierno local en otras épocas.

Si bien el Plan no conté con proyectos especificos, desde el 2001 se ela-
boran planes territoriales en la zona andina, subtropical y en el dmbito ur-
bano, con lineamientos especificos y proyectos concretos.
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No ha habido una evaluacién de todo el plan, pues “tenemos vacios que
hoy comprobamos... periédicamente vamos dando seguimiento de lo que
conseguimos”’. Para esto se cuenta con reuniones cada dos meses del CDG
y cada afio se realiza una rendicién de cuentas de la gestién del Alcalde y de
los comités ante la Asamblea Cantonal.

Uno de los interrogantes que se plantean ante el desarrollo del Plan es su
sostenibilidad, es decir la capacidad de continuarlo en el tiempo. Esto tiene
que ver con cuatro dimensiones: a) desde el punto de vista de un equipo téc-
nico capaz de sostenerlo, b) de los recursos necesarios para su realizacién fu-
tura y c) de las redes organizativas indispensables para darle vida y d) en su
viabilidad politica.

En este campo juega un rol importante el Municipio, pues la mayor par-
te de instituciones externas exigen su intervencién como garantia de que los
proyectos que se realicen tengan futuro. Para ello es indispensable que el
Municipio se adapte técnica e institucionalmente a las nuevas competencias
que trae el desarrollo local.

Aparentemente en este campo el Municipio ha dado algunos pasos pero
tiene limitaciones de financiamiento, capacidad técnica y estructura institu-
cional de manera que pueda contar con unidades y técnicos para responder
a las nuevas competencias. Si bien se estd trabajando en la difusién de una
nueva cultura tributaria, se conoce que los Municipios pequefios, como el
de Cotacachi, tienen dificultades para captar ingresos tanto de los propieta-
rios rurales como de las grandes empresas que pagan sus impuestos en Qui-
to, donde funcionan sus oficinas matrices.

Tal como sefiala la Presidenta de la Asamblea:

Lo que no veo todavia es el mejoramiento del pago, una cultura tributaria
no se ha conseguido, intentamos que haya esa cultura tributaria de parte de
la gente, porque si estd recibiendo mejores condiciones y servicios es impor-
tante que sepamos pagar los servicios. Y que no veamos con una cultura pa-
ternalista que todo nos deben dar por obligacién. Comprendemos que hay
sectores que no pueden pagar y hay que definirlos muy bien. Pero no es ac-
titud de que somos pobrecitos y no tenemos para pagar®.

5  Espinosa Patricia. Entrevista. 2002
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También el problema estd en los actores de la sociedad civil. Es sintomé&
tico que uno de los vacfos de la UNORCAC, de acuerdo al estudio realiza-
do sobre su capital social, esté precisamente en la sostenibilidad de la orga-
nizacién. Segun el estudio mencionado la peor calificacién obtenida por la
Unién se da precisamente en la sostenibilidad debido a la dependencia de
los proyectos externos y también a la falta de cuadros técnicos por el bajo
nivel de escolaridad de la mayor parte de la poblacién indigena.

Otra de las debilidades que se reconocen en el Plan es la coordinacién
con las dependencias del Estado central, que muchas veces brillan por su au-
sencia a la hora de definir y coordinar los planes sectoriales. Un ejemplo de
ello es el campo educativo, pues si bien intervienen las escuelas y colegios
en la Asamblea, ain lo hacen de manera formal, para solicitar recursos pa-
ra la obra fisica, sin que los programas o proyectos del MEC estén incorpo-
rados en el Plan.

El presupuesto participativo

Una innovacién importante del Plan de Desarrollo es la del presupuesto
participativo, una metodologia que permite transparentar el gasto munici-
pal e identificar en forma concreta las prioridades y rubros del presupuesto
a ejecutarse el afio siguiente.

El Plan tiene lineamientos y los comités los desarrollan en proyectos, pe-
ro el presupuesto participativo entrega un instrumento que permite pasar
del plan a los hechos. Tal como manifiestan los miembros del equipo técni-
co “La comunidad, la organizacién social o la sociedad civil organizada de-
mocrdticamente, tiene a disposicién los instrumentos necesarios para garan-
tizar el éxito del proceso al identificar y priorizar participativamente las
obras que van a ser ¢jecutadas”.’

En algunos paises como Bolivia o Pert el sistema de planificacién parti-
cipativa municipal tiene cardcter de politica de Estado y de cumplimiento
obligatorio, pues las organizaciones territoriales de base resuelven las accio-

6 Espinosa Patricia. Entrevista. 2002
7 Econ. Tatiana Saltos, Equipo Técnico del Presupuesto Participativo, Charla a la Federacién de Ba-
rrios, Cotacachi, 17 XI 02. Los datos son extraidos de la misma fuente.
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nes y tienen un comité de vigilancia que controla su cumplimiento. En el
caso de muchos municipios de Brasil, los presupuestos responden a politi-
cas municipales e incluso se estd probando como politicas estaduales y de
mega ciudades como Sao Paulo. En el caso de Cotacachi se trata de una pro-
puesta de politica municipal impulsada por la Asamblea y el Alcalde desde
el afio 2001.

Una gran ventaja del presupuesto participativo es que las obras se defi-
nen no porque tal o cual sector es amigo del Alcalde o de su tienda politi-
ca, sino porque las comunidades definen las prioridades y éstas son acorda-
das en una deliberacién democrdtica con otras.

Con esta metodologia se logra que las obras y el presupuesto sean defi-
nidos colectivamente y por tanto se aprueba la Inversién que va a ejecutar-
se en el marco del presupuesto y se controlar la ejecucién del mismo.

Para ello se dispone de una instancia que cuenta con tres niveles:

- Comisién especial del presupuesto.

- Comité ejecutivo con participacién del Alcalde, la Presidenta de la
Asamblea y un delegado por cada zona.

- Equipo técnico conformado por directores municipales y técnicos de la

Asamblea.

¢Cémo funciona el proceso? Bdsicamente se tiene cuatro momentos:

Momento de arranque
Acercamiento a las organizaciones
territoriales y de segundo grado, pa-
ra la construccién de una platafor-
ma de concertacién

Momento de priorizacién

Mujeres y hombres; jévenes, nifias-
os, representantes de las organizacio-
nes de base, priorizan sus necesida-
des en el dmbito cantonal, zonal, pa-
rroquial/comunal

Momento de evaluacién

Espacio de informacién y reflexién
conjunta sobre el Presupuesto Parti-
cipativo Municipal

¥

Momento de presentacién
Presentacién de la propuesta y defi-
nicién de acuerdos
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Para el presupuesto del 2002 el Municipio contd con una proforma que as-

cendia a dos millones de délares.

Cuadro 8
Proforma presupuestaria 2002

Ingresos y gastos Cantidades %

Total ingresos 2.054.478.00 22.07

Gastos corrientes 453.438.00

Gastos de capital 139.930.00 6.81

Gastos de inversion (obra publica) 1.457.238.00 70.93
| Total egresos 2.054.478.00 100.00

Fuente: Saltos Tatiana, 2002

Esto significa que el 70.93% del presupuesto se puso a consideracién de la
comunidad lo cual resulta uno de los porcentajes mds altos de América La-
tina. En el total entregado se asignd un porcentaje del 23% para obras de
interés cantonal, es decir para inversiones en obras y servicios que no son de

una zona en particular sino que benefician al conjunto, tal como vemos en

el cuadro siguiente:

-

|

|

Cuadro 9 ‘!
Estructura distributiva
Rubros %
Obras de desarrollo cantonal 23%

\ Inversién por zonas 76%

{ Fuente:; Santos Tatiana, 2002
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En cuanto al monto restante se dividié en cuatro rubros, para la zona andina,
urbana, Intag y recursos para el funcionamiento de la Asamblea. Si bien ha-
bfa montos que estaban ya comprometidos en obras para estas zonas, lo dele-
gados comenzaron a discutir sobre prioridades para cada una de las zonas.

Cuadro 10
Presupuesto por zonas

| Zonas %
Urbana 32
Andina 32
Intag 30
Asamblea 5
Total 100

Fuente: Santos Tatiana, 2002

La experiencia del presupuesto participativo estd en una fase inicial. En la
Asamblea del 2003 se resolvié mejorar la metodologia y las reglas de juego
e incorporar indicadores para la distribucién de recursos, tales como el dé-
ficit de servicios de luz y agua, analfabetismo, la participacién de las comu-
nidades y la contribucién impositiva.

Como manifiesta una lider local:

“Pero en el momento de hacer efectivo el presupuesto participativo el Plan
comienza a tener vida, porque no podemos alejarnos de las priorizaciones
para poder trabajar. Es mis, tenemos planificacién en el 4mbito zonal y sec-
torial, que orienta los recursos y las obras en las tres zonas™.

8  Espinosa Patricia. Entrevista, Cotacachi, 2002.
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Conflictos

Hay varios enfoques que miran lo local como un espacio arménico abstra-
yéndose de los problemas nacionales. Pero lo local, no es otra cosa que un
modo particular de expresién de contradicciones étnicas, sociales y politicas
del pais, asi como de intereses y l6gicas de poder. Es mds, los conflictos re-
velan la dindmica de los procesos, sus alcances y limites, asi como la capaci-
dad de los lideres locales y el Municipio para manejarlos..

La participacién es esencialmente conflicto, pues la redistribucién de po-
der en una sociedad autoritaria, discriminatoria y excluyente plantea la
emergencia de nuevos actores ¢ intereses y el desplazamiento de los tradicio-
nales detentadores de poder.

El andlisis de los actores, sus intereses, demandas y opiniones sobre los
temas mds importantes que afectan la realidad local permitird visualizar si
existe una agenda comun, seguir la pista de las tensiones existentes y anali-
zar el desenlace de los conflictos para ubicar la dindmica del proceso.

A continuacion se recoge las opiniones de algunos de los actores mds im-
portantes del cantén con relacién a los temas debatidos.

Como se ve en el cuadro adjunto hay consenso en los actores rurales y
urbanos sobre algunos puntos que configuran una agenda comdn con un
fuerte respaldo de la sociedad. Pero también hay diferencias en torno a la
educacion, la salud, la propuesta ambiental y los impuestos. Por otra parte
debe tomarse en cuenta la existencia de actores fuertes que no participan en
los canales participativos —que estdn ubicados en las filas inferiores de la ta-
bla-que tienen actitudes de indiferencia o rechazo al propio proceso.



Cuadro 11
Opiniones de los actores’
Actores | Educacién | Manejo | Descentrali- | Catastro | Presupuesto | Roldela Rol del Tierra | Empresas en | Floticultoras | Produccién
reserva zacién en rural participativo | Asamblea | Alcalde la reserva y empleo
Salud
UNOCARC Favor Consorcio Favor Criticas Favor Inst. politica Favor Programade | En contra Criticas Crédito y
decisoria tierras empresas
Barrios y Critica Control Favor Favor Favor A favory Favory | Indiferencia | En contra Criticas Crédito y
artesanos Municipal criticas criticas empresas
INTAG § Favor  |Descentraliz. Favor N/D Favor y A favor y Favory N/D Enconray |  Criticas Crédito y
criticas criticas criticas a favor empresas
Alcalde Favor Control Favor Favor Favor Favor Favor N//D En contra Criticas Crédito y
Municipal empresas
Asamblea Favor Control Favor Favor Favor Favor Favor N/D En contra Criticas Crédito y
cantonal Municipal empresas
Coop. Favor N/d Favor N/D Favor Favor Favor N/D N/D Criticas Crédito y
externa empresas
Hoteleria y Favor Control | Indiferencia | Afavor | Indiferencia |Indiferencia | Crftica N/D Criticas Crticas Crédito y
comercio Municipal empresas
Floricultoras | Indiferencia | En contra | Indiferencia N/D Indiferencia | Critica Encontra |  En contra A favor A favor Crédito y
Hacendados empresas
Empresarios | Indiferencia | Encontra | Indiferencia N/D En contra A favor N/D Indiferencia
de la madera
y mineria
UNE ysind. | En contra Control En contra N/D Indiferencia | Encontra | En contra N/D En contra Criticas | Indiferencia
salud Municipal
Conceljales | En contra Control N/D Encontra | Enconwra | Encontra N/D N/D N/D Crédito y
de mayorfa Municipal empresas
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Hay que sefialar que en Cotacachi hay conflictos de cardcter estructural que
se mantienen de manera latente aunque no se hayan expresado en el seno de
la Asamblea tales como el tema de la tierra, el agua, las inversiones capitalis-
tas o el desempleo. La crisis econémica del 99 y la dolarizacién trajeron un
efecto negativo en la competitividad agricola y manufacturera del pais y en
particular en Cotacachi se desmantelaron varios talleres artesanales, lo cual
acentud la migracién y el desempleo. La Asamblea ha tratado en diversos
momentos el tema del desarrollo econémico local® aunque adn no se han
formulado respuestas consistentes que permitan remontar los problemas.

Uno de los efectos de esta situacién tiene que ver con la falta de susten-
tabilidad del proceso, lo cual implica enfrentar los problemas de acceso y
manejo de los recursos naturales, el desarrollo de la produccién y la genera-
cién de empleo.

Mientras los conflictos mencionados han permanecido latentes, hay
otros que si han generado diferencias piblicas en torno a las cuales se han
alineado las organizaciones y sus representantes. Mirando cada tema pode-
mos sefialar:

e Educacién

En el Plan de Desarrollo se plante6 dos objetivos de politica educativa para
el cantdn, referidos a “promocionar una educacién y capacitacién intercul-
tural bilingiie que contribuya al buen uso de los recursos fisicos, naturales y
humanos existentes en el cantén y al fortalecimiento de la identidad cultu-
ral” y “potenciar la adaptacién y o recuperacién de tecnologfas sustentables
y desarrollar mecanismos de capacitacién apropiados...”"

Tomando en cuenta los actores mds importantes de la sociedad local y
su actitud ante el acceso, oferta y calidad del sistema educativo se pueden
sefialar consensos, pero también diferencias, que tocan fundamentalmente
a los procesos de reforma en la educacion y descentralizacién. Una timida
propuesta de control local sobre la educacién trajo una reaccién de la UNE
que la identificé como privatizacion y municipalizacion.

9 Fuente: entre';istas a lideres, Cotacachi, 2002/2003. Elaboracién autor.
10 Memoria de la Quinta Asamblea, 2000

11 Municipio de Cotacachi Plan de Desarrollo del Cantén Cotacachi,Cotacachi. Segunda Edicién,
2001,
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Si bien en Cotacachi se nota una leve mejoria en aspectos de cobertura
y oferta de la educacidn, infraestructura, produccién de textos y acceso de
los nifios de educacién bésica a nutricién y salud sobre la base del esfuerzo
del MEC y los programas desarrollados por UNORCAC y Ayuda en Ac-
cidn, en general se reproducen los problemas del modelo educativo aplica-
do en el pais.

Se mantiene la desigualdad campo ciudad, hay problemas serios de cali-
dad de la educacién y de pertinencia de los contenidos educativos al con-
texto local, a la identidad cultural y a las necesidades del desarrollo local. Un
aspecto clave tiene que ver con el débil acceso de los jévenes al colegio y a
la formacién técnica y universitaria. La alta desercién escolar estd vinculada
con problemas econémicos de las familias que les impide sostener a los ni-
flos y jévenes en la educacién. Otro aspecto estd ligado a una gestién cen-
tralizada del sistema educativo, a un esquema que mantiene la ineficiencia
en el manejo de los recursos humanos y materiales (ausencia de profesores
que no asisten a los planteles, bajos salarios) y que impide una evaluacién
por resultados y la participacidon de los actores y lo padres de familia. (Or-
tiz 20012).

Pese a la existencia de la EBI y la formacién de redes se nota un estanca-
miento del modelo educativo. Ultimamente se realizé un programa de alfa-
betizacién que logré que 300 personas aprendan a leer y escribir. Sin em-
bargo existe un gran rezago que en la formacién de capacidades y recursos
humanos que repercute en el campo agrario, artesanal y politico asi como
en la construccién de ciudadania. En resumen hay un impasse en el campo
educativo y no se ha desarrollado una propuesta integral por parte de la
Asamblea y las instituciones locales.

* El manejo de la reserva Cotacachi-Cayapas

El medio ambiente ha sido un tema fundamental de participacién de los ac-
tores locales, tomando en cuenta que gran parte del territorio y cerca del
30% de la poblacién vive o trabaja en dicha reserva. Ademds hay multiples
presiones sobre la Reserva, tal como sefiala un estudio:

“Las presiones van desde el sobre pastoreo, la deforestacién, hasta la conta-
minacién atmosférica debido a la presencia cercana de una fibrica de ce-
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mento. Ademds existen concesiones mineras en las estribaciones norocci-
dentales y la presencia cada vez mayor de floricultura... La laguna de Cuico-
cha recibe un promedio de 150.000 visitantes anuales y se estima que en el
afio 2000 llegaron a 200.000. En consecuencia, se trata de un polo de ge-
neracion de recursos, y, por tanto, una fuente potencial de dinamizacién
econémica. 2

Hay varios conflictos ambientales, pero el que ha provocado acciones de
hecho fue protagonizado por los pobladores y comunidades de Intag, con el
apoyo de la Asamblea y el Alcalde, contra la presencia de la Empresa Mine-
ra Mitsubishi. Esta empresa buscé entrar a las estribaciones occidentales de
la cordillera, en Junin, para explotar cobre y molibdeno.
“En mayo de 1997, los pobladores de Junin y las comunidades circundan-
tes desalojaron y quemaron el campamento de la compafiia japonesa Mitsu-
bishi, empresa que, junto con el gobierno ecuatoriano, estaba llevando a ca-
bo actividades exploratorias para definir la ubicacién y el tamano del yaci-
miento'?”

Para los colonos la explotacidn tendrfa un impacto negativo en la biodiver-
sidad del subtrépico, en la sostenibilidad de los recursos, afectaria a la salud
de los pobladores y generaria problemas a la actividad econémica de los
campesinos.

Si bien se logré detener la entrada de esta multinacional, el gobierno
ecuatoriano y varias empresas han seguido en su intencién de abrir la zona
para la explotacién minera. También hay actividades de explotacién forestal
y una empresa intenta aprovechar el agua para la generacién de energfa eléc-
trica. Esto mantiene latente el conflicto por la defensa de la reserva.

Como alternativa a esta forma de uso de los recursos naturales los pobla-
dores de Intag, con el apoyo de Defensa y Conservacién Ecoldgica de Intag,
DECOIN, Ayuda en Accién, FBU y otras ONG lograron concretar la pro-
duccién orgénica de café para el mercado internacional con participacién de
400 finqueros, el desarrollo de fincas agroecolégicas, la compra de bosque
natural para su conservacién, la formacién de guardabosques nativos, el cui-
dado de las fuentes hidrogréficas y varios proyectos de ecoturismo tanto a
nivel comunitario como privado. La UNORCAC en torno a la zona de

12 Espinosa, Marfa Fernanda, 2000. Los criterios del apartado sobre el conflicto ambiental han sido
extraidos de esta ponencia.

13 www.decoin.org, XI 2002
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amortiguamiento de la Reserva desde el lado andino, ha impulsado un tra-
bajo sostenido desde hace diez afios en la actividad de proteccién de los p4-
ramos, proyectos agroforestales como en el cuidado de las cuencas hidrogrd-
ficas y el turismo comunitario. Con estas experiencias, se ha ido generando
en los actores de Cotacachi diversas posiciones en torno al manejo de la re-
serva. La UNORCAC propone la conformacién de un consorcio del Minis-
terio, la Unién y el Municipio para su manejo; plantea que no se separe la
laguna del resto de la reserva, dado que es el eje del sistema hidrogrifico de
la zona y forma parte de un sistema integral y complejo. Sostiene que debe
ser administrada por una empresa de econom{a mixta garantizdndose la so-
cializacién de las ganancias dado que son los campesinos los principales cui-
dadores del paramo. El Municipio, por su parte, sefial6 que tiene la propie-
dad sobre la laguna, reconocida por el Estado desde los afios 30. Formulé
una propuesta bajo responsabilidad de la Asamblea que incluye asistencia
técnica del Ministerio del ramo y la formacién de una empresa de econo-
mia mixta para el desarrollo turistico y la administracién de la reserva; sus
ganancias serfan administradas por el Municipio con el control de la Asam-

blea Cantonal.

“El conflicto entre la UNORCAC y el Municipio se basa fundamentalmen-
te en un desacuerdo en el mecanismo jurfdico para garantizar el manejo des-
centralizado y participativo de la Resetva. La UNORCAC declara que la
formula propuesta por el Municipio tiene un énfasis en la rentabilidad y la
generacién de beneficios y que no se garantiza una distribucién equitativa
de los ingresos ni el respeto de las necesidades de conservacién y la capaci-
dad de carga de la misma. De su parte, el Municipio se ampara en la Reso-
lucién 007 sobre descentralizacién del manejo de dreas protegidas y declara
ser jurfdicamente responsable de la Reserva.”(Espinoza, 2000).

El confiicto entre la UNORCAC y el Municipio, si bien se ha limitado en
un terreno de propuestas y debates, expresa un conflicto latente entre el sec-
tor rural y urbano del cantén y que se ha constituido en una dificultad pa-
ra el avance del proceso de descentralizacién. El Ministerio del Ambiente,
por su parte, considera las reservas como propiedad del Estado, no acepta
que ésta sea propiedad del Municipio y propone delegar su cuidado a una
mancomunidad de gobiernos locales puesto que la Cotacachi-Cayapas atra-
viesa dos provincias, Esmeraldas e Imbabura.
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El Comité de Gestién Ambiental ha asumido la iniciativa de la planifi-
cacién para el afio 2004 donde se espera definir lineamientos estratégicos y
definir una posicién sobre el tema de la transferencia de competencias en es-
te campo.

* I.a descentralizacién de salud

Un e¢je central del Plan de Desarrollo desde 1996, ha sido el de salud. Es
desde entonces que se conforma el Comité Intersectorial de Salud CIS, con
participacion de la UNORCAC, el Area de Salud, el INNFA, Ayuda en Ac-
cidén, instancia a la que luego se integran el Seguro Campesino, ¢l Seguro
Social, entidades privadas y agrupaciones barriales, parroquiales, de mujeres
y de jévenes'. El CIS se orienté a la construccién del sistema local de salud,
con una visién intercultural, de prevencién y promocién de la salud, res-
pondiendo a las particularidades del contexto local del cantén y sobre la ba-
se de la concertacidn de los actores y la participacion comunitaria. El Plan
toma en cuenta las condiciones de vivienda, alimentacién y salubridad en la
perspectiva de los municipios saludables. Desde 1998 el CIS se plantea co-
mo objetivo la descentralizacién.

El cambio de gobierno del 2000 provocé un cambio en la administracién
del Modersa'®, proyecto del MSP. Esto creé tensiones con Cotacachi cuyo es-
fuerzo se enfocaba a la construccién del sistema en una visién amplia de la
salud. En ¢l 2002 el Municipio pide la descentralizacion de las competencias,
decisién que se ratifica en la Asamblea de septiembre del 2002.

Mientras tanto el Ministerio retrocede en su propuesta original. Sefiala
que solo debe constituirse el Consejo de Salud pero no descentralizar las
competencias, rectorfa y administracién del sistema al Municipio. Mientras
tanto los sindicatos luego de una huelga nacional de abril del 2003 logran
que Ministro cambie a la Dra. Salomé Gordillo, Directora del Area de Sa-
lud nombrada por el CIS.

El Municipio sobre la base de la Constitucién solicita la transferencia de
competencias por ¢l ministerio de la ley y un mes después ¢l equipo técni-
co entrega los documentos y requisitos legales, administrativos y financieros

14 Vega. Luz Marina, Enturevista, Quito, 2003.
15 Proyecto de Modernizacién de lo Servicios de Salud, MODERSA , MSP
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para efectuar la descentralizacién. La Procuraduria da la razdén al Municipio
de Cotacachi y sefiala que “la Municipalidad ha observado la normativa
aplicable de la Ley de Descentralizacién, participacién social y su reglamen-
to, con lo cual es explicita el cumplimiento por parte de las autoridades per-
tinentes”.'*

Hay que senalar finalmente que el Ministro de Salud aceptd firmar el
Convenio en julio de 2003, de manera que Cotacachi logré su objetivo con
el apoyo de un amplio consenso de los actores que estdn involucrados en la
Asamblea. Sin embargo hay organizaciones que rechazan la descentraliza-
cién, especialmente el sindicato de trabajadores de la salud y algunos gru-
pos que la miran como equivalente a privatizacién.

. Impuestos

El Municipio ha buscado cobrar y generalizar los impuestos prediales para
el sector urbano y rural, incorporando las tierras rurales al catastro. Los fun-
cionarios manifiestan que con ello la poblacidn supera una visién paterna-
lista al tiempo que se aplica la ley para todos"”. Por otro lado, hay resisten-
cia al cobro por parte de los campesinos y la UNORCAC que plantean la
necesidad de cobrar mds a los propietarios de haciendas y empresas floricul
tores y turisticas. También han existido sectores urbanos que realizan criti-
cas a esta politica impositiva.

El problema es que en lo presupuestario el municipio de Cotacachi man-
tiene una fuerte dependencia al Estado. Se tiene apenas un 5% de ingresos
propios ante 95% de ingresos por FODESEC y Ley del 15%?". De alli que
varias entidades del como el BEDE plantean que la modernizacién de los
catastros es una condicién para acceder a créditos por parte del Municipio.
En varias ocasiones el Alcalde ha sometido a consulta a la Asamblea Canto-
nal el tema de impuestos y en general ha tenido su apoyo; ésta aprobé el au-
mento impositivo y de tasas por servicios, pero este aumento no parece su-
ficiente para resolver esa situacién.

16 Los datos son extraidos del documento “Ayuda De Memoria Proceso Descentralizacién Cotacachi,
Formato Digital, Municipio De Cotacahi, 17 VI 2003, Pg.1-2

17 Capacidad Institucional, Cuadro 12

18 Informe V Asamblea-2000
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Por otra parte, la UNORCAC senala que las comunidades producen pa-
ra el autoconsumo, que son pobres, que antes han sido exonerados y que no
deben pagar. Su argumento se basa también en antecedentes histéricos don-
de las comunidades han resistido el cobro de impuestos y en el hecho que
“el Municipio no hace obra en el medio rural”, por lo que no hay que pa-
gar impuestos. Por otro lado plantean que muchos indigenas no son actual-
mente duefios, son arrimados, pero también se les quiere cobrar.

Plantean que no es lo mismo tierras pequefias o minifundios que tierras
grandes y tampoco tierras con agua que tierras sin regadio. De allf que plan-
tean que se realice un estudio de las condiciones actuales de propiedad de
las tierras y que solamente se cobren a las de mds de 5 hd que producen pa-
ra el mercado.

Detrds de este conflicto estd el tema de la desigual distribucién de la tie-
rray el hecho que las empresas floricolas no pagan impuestos en Cotacachi,
aunque utilizan los recursos naturales y afectan la salud de la poblacién. De
allf que el tema de la justicia distributiva para la UNORCAC, no estd solo
en la forma de gasto sino en el nivel impositivo; los lideres de esa organiza-
cion sefalan que el Municipio deberfa tener una propuesta impositiva de
acuerdo al nivel de propiedad y capital de las empresas, lo cual darfa soste-
nibilidad a las finanzas publicas locales.

. Presupuesto participativo

La Asamblea, en conjunto con el Municipio, formulé la propuesta normati-
va y operativa del presupuesto participativo y en el Concejo un grupo de
concejales de la oposicién, se manifestaron en contra. Para éstos el presupues-
to debe ser aprobado por el Cabildo Cantonal y no por ninguna Asamblea.
Pese a la oposicidn la propuesta se aprobé con el apoyo activo del Alcalde.
Este problema manifiesta una inadecuacién de la institucionalidad local
hacia el nuevo proceso participativo. Un sector de concejales se opone a las
iniciativas de la Asamblea y no ve claro su papel en la nueva institucionali-
dad local”. En el caso de iniciativas como las del presupuesto participativo

19 Este es uno de los problemas de los procesos participativos: ¢l rol del Cabildo, es decir el espacio
“parlamentario” del Municipio. Mientras tanto el ejecutivo Municipal, el Alcalde, se adapta y en
ocasiones se fortalece con el nuevo sistema.
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se oponen frontalmente y en general no hay relaciones fluidas entre Asam-
blea y Concejo Municipal.

Sobre ello la Presidenta de la Asamblea manifiesta:

“Durante estos siete afios del sistema participativo, no han tenido una iden-
tificacién completa de todos los concejales, contando con un acompafa-
miento puntual, no habiendo logrado un trabajo articulado con el Conce-
jo. Se necesita una voluntad politica para asumir los nuevos roles, pues los
concejales no son los unicos que conocen lo que la sociedad civil necesita...
Ellos estdn desfasados del nuevo modelo participativo.®

En general este desfase se siente con el cabildo municipal, es decir con el es
pacio parlamentario cuya funcién legal es legislar y fiscalizar, pero cuya
préctica tradicional ha sido ser el canal de negociacién clientelar para obras
y servicios. Al desarrollarse nuevos espacios de didlogo y negociacién, o con-
cretarse el mecanismo de presupuesto participativo, los concejales pierden el
rol que antes tuvieron.

El cardcter del proceso participativo

En este estudio se ha asumido una definicién sobre participacién que retine
varios elementos: la intervencién de diversos actores, la definicién de obje-
tivos y prioridades, un cambio efectivo de las relaciones de poder con el ac-
ceso a la toma de decisiones de una serie de actores antes marginados y la
existencia de un espacio publico que permita mejorar la equidad en la dis-
tribucién de recursos, apostando por el desarrollo sostenible.

Finalmente es importante analizar el procesamiento de los intereses y de-
mandas, para lo cual es 1til diferenciar la participacién comunitaria mds
segmentada en intereses particulares, de la participacion social y politica que
los articula en funcién de intereses generales. Estos elementos conceptuales
servirdn para aproximarse al proceso de Cotacachi.

20 Espinosa, Patricia, Entrevista, 2002
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* Actores

Tal como se concluyé en el capitulo anterior el proceso participativo en Co-
tacachi no-solo conté con la intervencién previa de los indigenas, sino que
alent6 y promovié la formacién de nuevas organizaciones y en general for-
talecié el tejido social que adquirié diversidad y gané en cobertura. Un pri-
mer saldo positivo del proceso es, por tanto, la consolidacién de los actores
en términos organizativos, de identidad, de capacidad de gestién, de capa-
cidad de negociacion y didlogo; se trata de actores que asumen sus intereses
y escogen sus alternativas mediante planes y proyectos; se trata de actores
ciudadanos que demandan en un horizonte de derechos.

Este proceso organizativo surge de conflictos sociales existentes
pero también por los requerimientos de la Asamblea y el Municipio cuan-
to por la orientacién participativa de algunas de las ONG. No se trata de
un proceso armoénico de expansién del tejido social, se trata de un proce-
so heterogéneo en términos de experiencia y capacidades organizativas,
conviviendo en el tejido social diversas légicas institucionales y de poder.
Estilo centralista, dependencia de la cooperacion, falta de una cultura par-
ticipativa en la base, insuficiencias técnicas y programdticas, supeditacién
a un estilo proyectista de desarrollo, revelan las debilidades politicas de los
actores.

Sin embargo este proceso si ha contribuido al desarrollo de las identida-
des locales y ha permitido que se exprese la poblacién, afirmando su iden-
tidad de cada zona territorial. Asf los actores sociales, el Municipio y la
Asamblea han dado realce a los elementos culturales, a las fiestas religiosas e
indigenas, a las tradiciones artesanales y musicales de la zona, a la riqueza
ecoldgica. Una politica permanente ha sido mejorar la imagen de la ciudad
para el turismo de manera que el cantén se ha posicionado como un factor
de atraccién de la zona de Imbabura. El proceso se ha proyectado nacional-
mente dando una imagen renovada de Cotacachi en la provincia y el pafs,
lo que ha permitido mejorar la autoestima de los pobladores

El propio Alcalde indigena se ha convertido en el simbolo de esta afir-
macién cultural y se ha convertido en un personaje de la politica nacional.
Ademds, la Asamblea y la nueva administracién Municipal han realizado un
constante trabajo de afirmacién cultural generando nuevas referencias, va-
lores y simbolos con los que se identifican los sujetos.
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En cuanto a la conduccién politica del proceso, es necesario sefialar que
estd compartido. Durante estos siete afios se ha ido desplazando la iniciati-
va desde la UNORCAC a una elite local que se ha ido consolidando y cons-
truyendo su proyecto politico. En el liderato local estd la propia dirigencia
indigena, profesionales, maestros y otros lideres que vienen desde las capas
medias que habitan en la ciudad, los grupos ambientalistas y la dirigencia
campesina de la zona de Intag. La asamblea y los comités han sido el espa-
cio de articulacién de esta elite, tiene identidad en torno al proyecto expre-
sado en el Plan y en las lineas estratégicas planteadas en los diversos 4mbi-
tos de desarrollo y tiene el apoyo de varios equipos técnicos vinculados con
las ONG.

Como se ha mencionado anteriormente esta elite social, politica y técni-
ca estd fuertemente arraigada con la red social, tiene legitimidad en las di-
versas zonas y en el conjunto del cantén, es un interlocutor privilegiado de
las entidades externas y tiene recursos y herramientas técnicas y econémicas
para ejecutar su propuesta.

Sin embargo ese grupo que dirige el proceso tiene dos problemas: no hay
un debate politico acabado sobre una serie de temas nodales tanto del desa-
rrollo local como del proceso politico y en segundo lugar estd desarticulada
de quienes tienen el control econémico de la zona agricola moderna.

¢ Prioridades

El andlisis de los conflictos existentes en el proceso de desarrollo local de
Cotacachi revela que hay una confluencia de varios actores en torno a una
base programadtica importante. Se trata de una agenda que estd expresada en
el Plan de Desarrollo Local, en sus enfoques de equidad, democracia y sos-
tenibilidad y en los lineamientos estratégicos para cada uno de los dmbitos.

El que sea la planificacién el eje central ha permitido que el proceso ten
ga un norte. La vocacién fundamental de Cotacachi por lo turistico y am-
biental y la importancia dada al tema de salud, han marcado un horizonte
comun para todos los actores. La planificacién ha sido ademds una herra-
mienta de articulacién, pues en torno a los diagnésticos y a los planes se ha
concertado los intereses de los actores.

El que se realicen planes zonales significa que el Plan ha contribuido a
fortalecer una identidad territorial “han incubado el surgimiento de actores
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politicos territorializados” (Ramirez 2001:47) y en general afirmar la identi-
dad de Cotacachi como un cantén que asume el control de su desarrollo.
Esto revela ademds que el plan e identidad van juntos, de manera que el
plan tiene raices en la cultura de la zona.

“La gente sabe que ahora en Cotacachi se planifica y para eso me parece im-
portante los cambios culturales, ya no hacer el corrido del pedido, todo el
tiempo pidiendo a través de oficio cosas y cosas. La gente pedfa aisladamen-
te pensando que allf estd la plata, de fondos donde todo se mete y solo hay
que pedir. La gente sabe que ya no es “el oficio”, que son los espacios am-
plios, reuniones grandes, donde sc puede hablar y tomar decisiones. Hay un
cambio cultural imporrante. Ahora sabe cual es el presupuesto, donde estan
los limites. Son cambios de la cultura de la gente”.?

Al priorizar obras y servicios en base a acuerdos con reglas establecidas en el
presupuesto participativo, se demuestra que los actores no solo definen me-
tas sino que orientan los recursos en funcién de las prioridades tomadas
conjuntamente.

Por otra parte, las prioridades establecidas en el plan muestran que el
sentido del proceso estd orientado a profundizar la democracia y la equidad
social. Su propuesta democrética y redistributiva enfrenta rasgos esenciales
del modelo de corte neoliberal que se implementa en el pais. Mientras las
politicas nacionales acentdan la inequidad social, debilitan el sector produc-
tivo o promueven la presencia de capitales depredadores de los recursos na-
turales las propuestas programadticas locales enfrentan a adversarios impor-
tantes como las mineras, promueven proyectos productivos, fortalecen la in-
version social y confrontan al estado centralista que no aceptan la descen-
tralizacién. En medio de un contexto de crisis de la democracia y de aleja-
miento de los grupos de poder de la poblacién, Cotacachi expresa un fuer-
te contenido democrético y de justicia social.

Hay debilidades en la propuesta, pues no ha logrado completar las poli-
ticas locales en torno al control de la tierra, los recursos naturales y el em-
pleo. En Cotacachi hay un poder econémico que no interviene en el siste-
ma politico local y que extrae excedentes que se centralizan en Quito. “En
este sentido, cuando se analiza la estructura econémica del cantén se obser-

21 Espinosa Patricia. Entrevista 2002.
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va que los excedentes que se originan en las actividades econémicas de estos
sectores no se reinvierten en el dmbito local (Guerrero, £1999:118).

Este desfase revela ciertos limites de la agenda local dado que el poder
logradd con el proceso abarcarfa ciertos dmbitos de la vida social y politica
pero dejaria en manos de actores empresariales gran parte del poder econé-
mico, sustentado no en el escenario local, sino en el marco juridico e insti-
tucional vinculado con el Estado nacional.

Por otra parte hay discrepancias internas en torno a temas como el del
manejo de la reserva o el control sobre la educacién, que no se han resuelto
y que revelan cierta debilidad de la Asamblea para mediar politicamente los
conflictos existentes. Esto revela que ain el proceso participativo tiene limi
tes para precisar el rumbo del proceso y para definir estratégicamente para
que sectores sociales gobiernen el Municipio y la Asamblea.

* Redistribucién de poder

Un proceso participativo implica la redistribucidn del poder a favor de los
sectores que antes estuvieron marginados de la toma de decisiones. En el ca-
so de Cotacachi hay una presencia creciente de todos los sectores sociales,
presencia que ha implicado un mayor nivel de control sobre el proceso de
desarrollo.

El sector indigena ha tenido un rol importante en el conjunto del pro-
ceso, sin embargo se pueden sefialar momentos de avance y momentos de
repliegue. Su organizacién tuvo un importante rol en la primera fase desde
el 96 al 98, cuando fue [a UNORCAC la que propuso e impulsé la figura
de Auki Tituafia como nuevo Alcalde. En afios posteriores se nota un replie-
gue debido a diferencias con el Municipio por el tema de la Reserva, asi co-
mo por tensiones referidas a la canalizacién de recursos, representacién, in-
versién del presupuesto en el sector rural y la relacién directa del Municipio
con las comunidades, que reduce el rol de intermediacién de la UNOR-
CAC en el campo de las obras y servicios publicos.

Las diferencias existentes no significaron que el sector indigena haya qui-
tado el respaldo politico al Alcalde tal como se demostré en su apoyo elec-
toral el 2000 cuando Auki Tituafia obtuvo cerca del 70% de los votos. Fi-
nalmente en los dltimos afos (2001-2003) se han mejorando las relaciones
Unién Asamblea-Municipio, en buena parte debido al cambio de directiva
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de la UNORCAC. Esta ha tenido un rol destacado en todos los Comités,
donde tiene cuadros en sus organismos directivos y aportan con sus pro-
puestas tal como sucede en las acciones ambientales de educacién, manejo
de la rescrva y cuidado de las cuencas hidrograficas o en el proyecto Jambi
Mascari que ha permitido desarrollar un modelo intercultural en salud.
También ha intervenido en los procesos de consulta, sus criterios son escu-
chados para la orientacién del proceso de la Asamblea y ¢l Comité de De-
sarrollo y sigue jugando un rol destacado en la gestién de varios proyectos.

Sin embargo de todo ello, no sostiene un liderazgo sostenido del proce-
so. Esta afirmacion puede resultar paraddjica, pues se supone que siendo al-
calde indigena, la organizacién indigena debe tener el liderazgo. En el caso
de Cortacachi no resulta asi pues si bien la UNORCAC dio el impulso ini-
cial tuvo un posterior repliegue debido a varios conflictos con el Municipio,
particularmente en torno a la propuesta de manejo de la reserva Coracachi
Cayapas. Mientras la UNORCAC se replegaba iban ganando espacio los
pobladores urbanos y de Intag, por lo cual el proceso se sostuvo en realidad,
y esto tesulta también significativo, en una alianza intercultural, que es la
que se expresa en la Asamblea.

Se puede sefialar que esta falta de liderazgo de la UNORCAC se puede
explicar tanto por sus debilidades internas —debido a factores como falta de
renovacion de los lideres, problemas en la gestién administrativa, falta de
cuadros técnicos indigenas, baja escolaridad de sus miembros- como por su
comportamiento reactivo ante las iniciativas del Municipio y las agencias de
desarrollo. También contribuye a esa falta de liderazgo la descolocacién de los
indigenas en las instancias locales dado que hoy tienen que dialogar y deba-
tir con dirigentes de agrupaciones mestizas que tienen mayor grado de or-
ganizacién e iniciativa que antes del 90.

Se trata de una conducta defensiva ante la iniciativa y consistencia de la
propuesta de la administracién municipal, que habiendo sido una instancia
publica vinculada a la ciudad, va ganando representatividad y legitimidad
en el sector rural. Para la UNORCAC era relativamente ficil confrontar un
municipio urbano dirigido por mestizos, pero le es complicado expresar sus
propuestas y sostener diferentes opiniones con un municipio liderado por
un indigena®.

22 Larrea, Frernando. Entrevista, Quiro, 2002
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Otro aspecto que es importante sefialar en este repliegue tiene que ver
con la propia configuracion de la Asamblea. Esta tiene una organizacién y
reglamentacién, un ritmo de actividades, una serie de cédigos y procedi-
mientos de la democracia parlamentaria, que no toman en cuenta suficien-
temente las caracteristicas de una sociedad intercultural. Temas como las fe-
chas de reunidn, el uso del idioma, el dominio de los discursos de los repre-
sentantes mestizos, revelan que no se opera plenamente, en términos orga-
nizativos, con el principio de la interculturalidad.

En suma el sector indigena ha cumplido un rol importante y destacado
en el proceso participativo, ha crecido y fortalecido su rol en el campo del
desarrollo, mantiene una presencia politica en el Cabildo con sus conceja-
les, sin embargo ha tenido un comportamiento defensivo que se debe entre
otros factores a la falta de actoria politica de los indigenas y de una propues-
ta politica integral para el cantén. La Unién pasa un momento de transiciéon
que busca superar estas limitaciones con el nuevo plan estratégico y un nue-
vo esquema orgdnico que le de herramientas para retomar la iniciativa en el
campo politico y de desarrollo.

Estas limitaciones de la UNORCAC no significan que clla haya perdido
consistencia. Ultimamente se ha planteado iniciativas como la red financie-
ra rural, el manejo de las cuencas, los proyectos ambientales e incluso tiene
presencia en la coordinacién del movimiento Pachakutik de Imbabura?.

Mientras tanto la capacidad organizativa y de gestién de los pobladores
del subtrépico se ha elevado en este periodo, ganando presencia en varias
instancias de la Asamblea Cantonal, particularmente en el tema ambiental
donde tienen un rol de liderazgo. Sin embargo la base social es relativamen-
te fragmentada, tanto por la dispersion poblacional en una amplia extensién
geografica y la reciente conformacion de recintos. Hay que tomar en cuen-
ta que esta zona es la de mayor crecimiento demogrifico del cantén y la que
ha recibido histéricamente la presencia de migrantes de varias zonas de la
provincia y del pais.

Las demandas por obras y servicios hace a la poblacién susceptible a re-
laciones clientelares y asistencialistas con los gobiernos seccionales y las
agencias de cooperacidn; la eleccién de las juntas parroquiales crearon un

23 Al menos tiene dos miembros en su directiva y un técnico de la Unién, Miguel Robalino, fue Coor-
dinador provincial en el 2003.
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conflicto de competencias y recursos con la Municipalidad, que les llevé a
varios presidentes a establecer distancias con el Alcalde y abrir relaciones
con el consejo provincial para obtener obras para la zona. La mayor parte de
los pobladores no participan en ninguna organizacién de manera que los li-
derazgos tradicionales tienen influencia y en ocasiones manejan la politica
de la zona.

Sin embargo, el conflicto contra la presencia de las empresas mineras y
el impulso de iniciativas de desarrollo sustentable han promovido la emer-
gencia de grupos ambientalistas, finqueros con conciencia ambiental y el
gremio de campesinos que producen café organico que van conformando
una coordinacién ambientalista y un consejo de desarrollo del subtrépico
que tiene un proyecto de desarrollo sustentable para el cantén.

En el sector urbano, hay partidarios pero también fuertes nicleos de re-
sistencia a la Asamblea y al Alcalde. Un importante sector ligado a las orga-
nizaciones barriales, a los grupos artesanales, de mujeres y de jévenes, se han
vinculado a los diversos comités y a la Asamblea; son grupos mestizos que
se sienten identificados con la Municipalidad en la medida en que su ges-
tién le ha beneficiado y que ha mejorado la imagen de la ciudad.

Por otro lado la ciudad es la base social de transportistas, comerciantes y
profesionales, que son la base de siete partidos politicos que se unieron en
las elecciones del 2000 para presentar un candidato opuesto al Alcalde. Ac-
tualmente los concejales de la oposicién, que provienen del sector urbano,
conforman la mayorfa del Cabildo y lograron designar al vicealcalde Patri-
cio Coba.

Los grandes ausentes del proceso local son los floricultores y los hacenda-
dos que tienen intereses y nexos con el poder, que se juegan ya no en el 4m-
bito cantonal, sino en el plano nacional. Estos actores miran con recelo la ex-
periencia local, pues si bien no ha cuestionado su control sobre la tierra y los
recursos naturales, tiende a transformar las instancias publicas e iniciar un
control del desarrollo integral de la zona. El proceso de Cotacachi puede en-
trar en el futuro en tensién con los intereses empresariales ya sea porque se ge-
neran conflictos abiertos con la gran empresa (caso minerfa 0 madera) o por-
que el gobierno local puede en el futuro regular la actividad productiva de la
zona (conservacién del medio ambiente y la salud ante las floricultoras).

Con el Estado el proceso tiene relaciones contradictorias debido a la po-
ca coherencia de las politicas publicas nacionales. Los gobiernos que se han
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sucedido en el pais hablan de descentralizacién, pero no la concretan e in-
cluso dan pie atrds, como sucedié en salud. Las experiencias iniciadas en el
anterior gobierno no son muy aleccionadoras pues llegan las competencias
pero no los recursos®. Es mds las politicas macro-econémicas como las lle-
vadas adelante con la dolarizacién han afectado seriamente la economia de
los medianos y pequefios productores tanto agricolas como artesanales con
lo cual ponen en riesgo ejes importantes del Plan de Desarrollo, como el tu-
rismo, la produccién del cuero y la economia rural.

En resumen el proceso ha permitido una redistribucién del poder en el
cantdn, permitiendo que la sociedad civil se exprese y acceda a espacios de
consulta y participacién, conformando una Asamblea que tiene un peso en
la institucionalidad local. Sin embargo se puede también constatar que los
grupos que detentan el poder econémico estdn fuera del sistema participa-
tivo y que hay resistencias al proceso tanto en sectores urbanos como de In-
tag, resistencias que se expresan en el propio Cabildo 2000-2004, donde la
mayoria de concejales y el vicealcalde son de oposicién

* La representacién

La participacién no implica que siempre todos participen en todo. Hay
siempre un nivel de delegacién. Sin embargo es importante ubicar si hay un
flujo democritico entre la poblacidn y sus delegados, es decir si se supera “la
brecha entre representantes y representados que caracterizan el gobierno re-
presentativo, pues a menor delegacién de poder, mayor es la oportunidad
del pueblo y la sociedad organizada para ejercer la soberanfa® (Gret,
2002:38-39).

La Asamblea de Cotacahi es inicialmente abierta en cuanto a su confor-
macién. No hay una limitacién expresa o requisitos que coarten la asisten-
cia de las personas, luego se establecen los criterios y estos han ido modifi-
cdndose en el tiempo adaptindose a los nuevos actores que se van involu-
crando. Es por otro lado una instancia amplia y sus delegados varian entre
500 y 700 participantes.

24 *“Nos pasan el hueso, pero no la carne” sefial6 el Directot de Planificacién del Municipio de Orava-
lo en una entrevista realizada en junio de 2002.
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Al comienzo, con ocasién de la primera Asamblea del 96, se invitd a or-
ganizaciones y personas representativas de las tres zonas del cantén. Enton-
ces se reconoci6 la importancia de la UNORCAC como la entidad que ex-
presaba a las comunidades de la zona rural andina y se invité también a per-
sonas e instituciones que resid{an o laboran en la zona urbana y subtropical.
Desde la primera Asamblea se contd ya con una directiva y una comisién de
organizacién de la Asamblea que fue desarrollando los criterios y mecanis-
mos de representacion.

“Tenemos los dos niveles, a un comienzo era abierto porque era todas las
personas que quieren, porque no habia organizacién pero que ahora que he-
mos caminado ya vemos que tenemos zona andina, urbana y subtropical.
Cuales son las organizaciones que hay en cada sector y a quienes represen-
tan y de acuerdo a eso cuantos serfan los representantes por cada una de las
zonas. Tenemos en la zona urbana 16 barrios en la Federacién. Todas las or-
ganizaciones artesanales, de iglesia e institucionales. En la zona andina tene-
mos 43 comunidades, vienen de cada una el Presidente del Cabildo, el de-
legado de la Junta de aguas, una mujer, joven y un nifio. En la zona Intag
hay 75 o 78 comunidades y Juntas Parroquiales. De cada una de las organi-
zaciones de base se acredita el dirigente, un representante de las mujeres y
uno de los nifios y jévenes™

Se fue configurando asi una representacién sobre la base de un criterio or-
ganizativo y territorial, tomando en cuenta a los delegados de cada organi-
zacién de base. Si bien se toma como referencia el nimero de habitantes, el
criterio no es por la cantidad de personas sino por la existencia de organiza-
ciones. Se considera que cerca de la mitad de los adultos, hombres y muje-
res del canton, estdn organizados, de manera que la Asamblea tiene una al-
ta representacion de la poblacién organizada. La poblacién y los ciudadanos
particulares participan indirectamente y en la medida en que se involucran
en las organizaciones de base. Si bien la conformacién de la Asamblea es fle-
xible, la normativa existente concede ¢l voto a los representantes de organi-
zaciones, mientras que los individuos tienen solo derecho a voz.

25 Espinosa, Patricia, Entrevista, Cotacachi 2002
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Cuadro 12
Representantes en la V Asamblea por territorios y sectores
Total: 606 participantes

Territorio % Sector %
Andinos 26% Mujeres 46%
Urbanos 50% Hombres 53%
Subtropical 24% Nifios 25%

Fuente: memorias de la VI Asamblea, 2000

Antes de cada Asamblea un grupo técnico valora los nuevos indicadores y se
van desarrollando los criterios de representacion. Se busca un equilibrio que
tome en cuenta la existencia de las tres zonas ecoldgicas, andina, urbana y
subtropical, hombres y mujeres, jévenes y nifios, rural y urbano y también
se toma en cuenta la existencia de gremios de acuerdo a su actividad econé-
mica y nuevas organizaciones que se van conformando.

Se ha logrado reunir en siete asambleas aproximadamente 700 delegados
de la red organizativa que agrupa a cerca del 60% de la poblacién. En las
actividades y eventos de base, en los autodiagndsticos y la formulacién de
planes, en el presupuesto participativo y de los comités asi como en las de-
mds actividades participativas intervienen muchas mds personas.

Dada la movilidad de los representantes no hay una proporcién clara en-
tre el ndmero de habitantes y el nimero de delegados, ni tampoco si la re-
presentacion corresponde proporcionalmente a las organizaciones mds acti-
vas 0 menos activas. No se cuenta con datos sobre la representacién de acuer-
do a los estratos sociales o el nivel educativo. La Asamblea no ha definido cri-
terios de representacion tales como el peso politico (capacidades de movili-
zaci6n, organizacion o gestion del actor) o su razén politica (argumentos de
justicia redistributiva, proyecto politico, cambio social, peso de clase).

Es importante subrayar, sin embargo, la presencia de un importante sec-
tor campesino y artesanal, de mujeres y jévenes, que antes no participaban.
En una de las dltimas Asamblea las asociaciones urbanas tuvieron un 50%
de los representantes y las rurales un 50% lo cual dejaria ver que existe una
cierta desproporcién pues més del 80% de los habitantes del cantén son ru-
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rales. Sin embargo la participacién es dinimica y en la tltima Asamblea hu-
bo una presencia mayoritaria de los pobladores de Intag,

En las asambleas ha existido una presencia importante de mujcres pues
aunque no se han puesto cuotas o metas al respecto, las delegadas mujeres
representan un 46%. Segin la Presidenta el equilibrio de género es mejor
en el Consejo de Desarrollo pues hay un 50% de mujeres.

En el Consejo de Desarrollo hay 16 miembros *, bdsicamente represen-
tativos de la poblacidn existente en las tres zonas territoriales (tres por la
UNORCAC, tres por la Federacién de Barrios y tres por la Coordinadora
de Juntas Parroquiales. Ademds participan el Alcalde, un concejal y la pre-
sidenta de la Asamblea y dltimamente representantes de los jovenes, del gre-
mio de los caficultores y los trabajadores municipales. Los presidentes de los
comités asisten con voz pero sin voto.

Sin embargo de que se ha buscado una representacion de todos los sec-
tores la Presidenta reconoce que ain no se logra un equilibrio adecuado.
Han existido criticas con respecto a la representacién. La UNORCAC ma-
nifestd “nosotros no nos sentimos representados, pues tenemos 3 represen-
tantes en el Consejo de Desarrollo cuando somos un 50% de la pobla-
cién’”,

En esto no coincide la presidenta de la Asamblea quicn sefiala que “los
sectores indigenas estdn fortalecidos. Ha habido problemas muy puntuales
con dirigentes, pero ahora ven que ya no, sienten que hay otra persona: las
comunidades respaldan, sienten que hay otra forma de actuar organizados,
hay otra manera de canalizar sus pedidos”.”

El otro aspecto tiene que ver con la calidad de la representacién. En
1997 se realizaron talleres de autodiagnéstico como paso previo al plan de
desarrollo y en el 2002 se contaba ya con planes de desarrollo en cada una
de las zonas, de manera que el Plan Cantonal tiene planes territoriales que
plantean las prioridades especificas de cada zona. Ademds los directivos en
la Gltima Asamblea enviaron una agenda a cada espacio organizativo para
que se trabaje una propuesta en cada eje temdtico. Sin embargo, a excepcién
de los procesos de diagndstico y planificacién, no parece existir un proceso

26 Esto cambiard con el dltimo reglamento aprobado en el 2003.
27 Guirarra, Rafael, Entrevista, Cotacachi, 2002.
28 Espinosa, Patricia, Entrevista, Cotacachi, 2002.
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previo de preparacién de las organizaciones de base o de seleccién de los de-
legados, de manera que la agenda y los temas de consulta son generalmen-
te establecidos por los comités 0 el CDG y una parte importante de los de-
legados concurren, no por eleccidn expresa de sus bases para la sesién anual,
sino por el hecho que son invitados por el hecho de ser directivos de sus or-
ganizaciones por la Directiva de la Asamblea.

De lo visto anteriormente se desprende que la Asamblea se constituye a
partir de las organizaciones y no de los individuos. Esto le da al sistema par-
ticipativo una fortaleza en la medida en que empuja a la organizacién de la
poblacién logrando que la mayor parte de los pobladores estén agrupados.
Sin embargo esta caracteristica es al mismo tiempo una limitacién dado que
le configura como una instancia de participacién indirecta de la poblacién,
mediada por organizaciones sociales y de segundo grado, que son las que
tienen mayor capacidad de gestién y un estilo de direccién centralizado. Es-
to se acentdia si tomamos en cuenta que la estructura de comités se sostiene
en las coordinadoras y OSG. Este cardcter indirecto, colectivo y centraliza-
do se expresa en otros niveles de la Asamblea pues sus actividades informa-
tiva, educativa, de gestién y de rendicién de cuentas estdn marcadas por el
estilo organizativo de las agrupaciones indigenas y sociales.

No quiere decir que la Asamblea y el Municipio no tengan relacién con
los ciudadanos de forma individual, pero es evidente que pone énfasis a lo
colectivo. Las personas individualmente tienen derecho a voz pero no tie-
nen derecho a voto en la Asamblea®, pero ademds no tienen, a menos que
se sumen a una de las redes organizativas, canales abiertos de informacién,
consulta o control social ni tienen muchas formas de involucrarse en las de-
cisiones o en la gestién. En general el sistema participativo estd configurado
para grupos y no para individuos.

Esto le da al proceso participativo cierta debilidad, especialmente en el
sector del subtrépico y a nivel urbano donde no existen las condiciones pa-
ra imponer un modelo organizativo semejante al existente en Ja zona indi-
gena andina. La falta de una estrategia de comunicacién y de formas de tra-
bajo con los sectores desorganizados parece ser una de las debilidades fun-
damentales del proceso.

29 Aunque por lo general las decisiones no se toman por votacién sino por consenso.
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En este sentido, es interesante que paralelo al proceso democritico par-
ticipativo se mantenga una intervencion activa en las elecciones en donde
cada ciudadano tiene un voto y la fé6rmula del Alcalde y del Pachakutik
mantengan el apoyo del electorado”.

A esto se suma el peso de las entidades de desarrollo y del propio Muni-
cipio. En ese sentido los comités funcionan de manera permanente y apare-
cen como coordinadoras institucionales, en la cual los actores interesados en
uno y otro campo de accién, sc retinen en torno a un plan de trabajo o un
proyecto y se constituyen como espacio de mediacién e interlocucion de or-
ganizaciones sociales con el Estado, el Municipio y las agencias de desarrollo.

Las instancias locales tienen no solo un cardcter de representacién de los
actores sino ademds un claro papel de intermediacién con las agencias de
desarrollo y el Estado. En la Asamblea se reproduce aquella observacién que
sefialaba Mary Garcia para el caso de la UNORCAC (Garcia, Mary, 2001),
una menor cultura organizativa en la base y una fuerte centralizacién en la
direccién dado su rol de representacién e intermediacién con las entidades
externas. Esto muestra que si bien en Cotacachi hay un fuerte tejido social,
también hay una fuerte influencia de agenzes externos que requieren canales
de coordinacién con los actores locales.

Este cardcter de colectivo e indirecto de la participacion revela que las opi-
niones y juegos de poder de las organizaciones son los que cuentan a la ho-
ra de tomar decisiones o enrumbar el sentido de la accidn. Esto no es nega-
tivo por s{ mismo, pues se puede advertir un alto grado de rotacién en los
dirigentes de base y una apertura y flexibilidad para integrar a nuevos acto-
res, pero si revela que en el sistema participativo gravitan intereses y opinio-
nes de la dirigencia de las OSG, que son ademds los que tienen el nexo con
los Comités que funcionan permanentemente. Esto advierte el riesgo de
una tendencia de corporativizacion del sistema participativo, que se podria
estar expresando en diversos planos, como son la falta de informacién y for-
macién de las bases y la falta de canales para la poblacién no organizada.

30 En las elecciones del 96, 98, 2000 y 2002 el Pachakutik ha ganado, sin embargo ha tenido dificul-
tades de ganar la mayorfa por el método utilizado por el TSE para garantizar a las minorias. Tam-
bién se han dado deserciones.
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* El espacio piblico

Su funcionamiento permanente, su capacidad de expresar el tejido social
existente, su racionalidad vinculada con los planes, su reglamentacién as
como su capacidad de intervenir en varios dmbitos permite afirmar que el
proceso participativo ha sido sistemadtico hasta lograr conformar un espacio
publico donde se expresa la sociedad civil.

Es importante subrayar la funcién de esta instancia como espacio de de-
mocratizacién y deliberacién. Un elemento que caracteriza a la Asamblea es
el consenso. Segin la Presidenta las decisiones se toman en la Asamblea lue-
go de realizar diagndsticos entre los actores, asumiendo propuestas y deci-
siones concertadas y no por decisiones de mayoria o minorfa. Esta forma de
deliberar y resolver tiene una ventaja: en una sociedad que tiene una histo-
ria de conflictos interétnicos no se busca profundizar las diferencias sino su-
perarlas. De alli que en la Asamblea se da importancia a escuchar las diver-
sas opiniones y tolerar las discrepancias, en una prictica de didlogo y con-
certacion.

Si bien la presencia del alcalde indigena y de la organizacién de comu-
nas le dan un sello étnico al proceso, en el caso de Coracachi la Asamblea
representa una experiencia intercultural, con la intervencién de lideres de
muy diversas experiencias organizativas y con intereses distintos.

Se reconoce a la Asamblea como un espacio publico de didlogo, donde
hay reconocimiento de todos los actores:

“Hay un mejor nivel de autoestima, de tolerancia. Yo soy una persona que
he vivido en Cotacachi toda mi vida y he sabido como se han ido dando las
cosas. Antes habfa temores, que no se podia entrar ac4 o ir a una reunidn, la
tolerancia actual permite que todos podamos ir a una reunién, y que parti-
cipemos, aunque haya visiones diferentes, pues todos podemos opinar por-
que estamos cerca de los problemas™'.

La Asamblea, constituye un espacio donde se ¢jercitan, en mayor o menor

grado, diversas formas de democracia directa. Es un espacio de consulta y
proposicién, de planificacién y presupuestacién participativa. Hay avances

31 Espinosa, Patricia. Entrevista, Cotacachi, 2002
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importantes en términos de la transparencia de la gestién local y el ¢jercicio
por parte de las autoridades de la rendicién de cuentas. Respecto a la infor-
macién y auditorfa social existe limitaciones debido a la falta de estrategias
que permitan difundir y establecer un control desde los sujetos.

En resumen la Asamblea, con todas las limitaciones que ain tiene, se ha
convettido en un espacio de didlogo piblico permanente de los actores, que
ha contribuido a renovar la democracia y romper el esquema de un poder
tradicional donde se toman las decisiones “entre gallos y medianoche” o que
persiste en base a la entrega de recursos sobre la base de lealtades personales
y relaciones clientelares.

* Acceso a la toma de decisiones

Una pregunta clave es hasta donde esta instancia tiene atribuciones de to-
mar decisiones.

Para la Dra. Espinosa, la Asamblea cumple diversos roles:

“Es una instancia de representacién de la sociedad civil. Es un organismo
que presenta propuestas al Municipio. Es un espacio de rendicién de cuen-
tas y un organismo de consulta.”

Ademds sefnala que la Asamblea comparte, segiin su presidenta, las decisio-
nes con la Municipalidad, se tratarfa por tanto de una instancia de cogestidn.
En sus palabras:

“La Asamblea lo que hace es propuesta y la toma de decisiones todavia pa-
sa por el Municipio en cambios importantes que deban realizarse. Es una
entidad de propuestas, no todavia de toma de decisiones. La mayorfa de ca-
sos especiales son decisiones de Alcalde y Consejo que son presentadas a la
Asamblea para que tomen la fuerza moral que necesita, que se avaliza en un
gran respaldo de la sociedad civil. La Asamblea toma iniciativas y que des-
de el afio 2000 asumen formas de cogestién, firmando de manera compar-
tida algunos proyectos grandes™.

32 Espinosa, Patricia. Entrevista, Cotacachi, 2002.

33 Ibid.
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Para el alcalde Tituafa el papel central de la Asamblea es el ser un espacio
de planificacién. De hecho el Alcalde ha puesto a lo largo de los dos perio-
dos énfasis en este rol. En el primer momento 1996-1997, asi como el pe-
riodo 2001-2002, gran parte de las energias se dedicaron a la planificacién
local o sectorial.

Hay mujeres lideres que aplauden la labor de la Asamblea y consideran que
toda accién que ella realice es positiva:

“Tenemos mds participacién, pues las mujeres hemos estado marginadas y
hoy tenemos presencia tanto a nivel andino, como de Intag y urbano. Las
prioridades y propuestas de las organizaciones pasan por el filtro de la Asam-
blea y el Municipio. La Asamblea es un espacio de vigilancia, de gestién y
un espacio de toma de decisiones. Por ejemplo las ONG y las agencias de
cooperacién deben involucrarse en el Plan si quieren trabajar en Cotacachi.

Hay una coordinacién efectiva™.

Hay sin embargo criterios diferentes respecto a su papel como instancia de
conduccidn politica del proceso y su rol en la gestion del desarrollo. Asi al-
gunos lideres indigenas afirman que la Asamblea es un ente politico, que de-
be facilitar la relacién de los actores y conducir procesos, pero no asumir ro-
les de gestion que corresponden a las organizaciones de la sociedad civil y el
Municipio.

Asi Rafael Guitarra manifiesta:
“La Asamblea es un espacio politico para relacién de las organizaciones con
los sectores mestizos. Pero no tiene capacidad de decisién y se confunde su rd
en la gestién superponiendo a lo que hacen las organizaciones indigenas™

Otro lider de la UNORCAC, Nicolds Gémez, manifiesta:

“Se va a la Asamblea y se habla berraco, pero no se ha tomado en cuenta
lo que dicen los delegados, los técnicos deciden. En los comités no hay

34 Quilumbango, Silvia, Entrevista, Intag, 2003.
35 Guitarra, Rafael, Entrevista, Cotacachi, 2002.
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participacién de las comunidades, se habla de cosas técnicas con palabras
técnicas®.

Respecto al papel de la Asamblea en la gestién de obras, Leonardo Alvear de
la Comisién Artesanal sefiala: “Los resultados no se ven fisicamente, hay un
cambio de actitud, una mejor calidad humana. En la poblacién no hay mu-
cho interés por la Asamblea”.?”” El Presidente de la Federacion de Barrios se-
fiala que “Hay un bajo conocimiento en las bases de lo que hace la Asam-
blea. Ademds la Asamblea no hace obras, por eso se le conoce poco...” *
También hay criticas, pues el Presidente de la Junta Parroquial de Apuela
afirma: “Los ciudadanos comunes y corrientes no le toman en serio”.

En resumen si bien hay un importante consenso sobre el rol de planifi-
cacién, consulta, proposicién y rendicién de cuentas, hay desacuerdos con
relacién a su papel en el terreno politico. Si la Asamblea es expresién poli-
tica de la sociedad civil y debe tomar decisiones de manera auténoma no de-
be inmiscuirse en los campos operativos y de gestién del desarrollo, para lo
cual estdn el Municipio, las ONG y las organizaciones sociales que tienen
capacidades de gestién.

Lo cierto es que el papel de intermediacién de la Asamblea con las orga-
nizaciones de base, la debilidad de algunas de ellas en la gestién del desarro-
llo y la necesidad de responder a la expectativa de la poblacién por obras,
hace que la Asamblea desde hace tres afios asuma roles en la ejecucién de
proyectos. Esto le trae conflictos con las organizaciones que tienen experien-
cia de gestién, como la UNORCAC y le lleva a una relativa confusién so-
bre su papel de coordinacién politica del proceso.

* Participacién social o politica

Es importante que los delegados a los espacios participativos, aparte de con-
tar con una relacién fluida con sus bases, lleven su mandato, es decir sean
mensajeros de sus demandas. La pregunta en el caso de Cotacachi es hasta don-

36 (Goémez, Nicolds. Entrevista 2003,

37 Alvear. Leonardo, Enrrevista, Cotacachi, 2003.
38 Saltos Ulpiano, Entrevista, Coracachi, 2003.
39 Cabazcango, Joel, Entrevista, Intag, 2003.
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de el sistema participativo permite procesar dichas reivindicaciones, superar su
cardcter particularista y transformarlas en propuestas de cardcter general.

El tema estd en que mds alld de las acciones que emprenden las personas
para resolver problemas (participacién comunitaria) y que intervengan de
manera organizada (participacién social), lleguen a una participacién que
ponga en juego los intereses del conjunto de la sociedad local y que se con-
viertan en orientaciones politicas del Estado o de los gobiernos.

Hay que tomar en cuenta un aspecto clave de los actores sociales en va-
rios procesos latinoamericanos, es que ante la debilidad de los partidos, se
expresan directamente en la escena politica y representan ellos mismos, sin
mediaciones, sus intereses ante el Estado y la sociedad.

Sinesio Lépez lo advierte:

“Las demandas tienen un sentido particularista y confrontacioncita, mien-
tras que las demandas canalizadas por los partidos tienen un sentido mds ge-
neral. A causa de la debilidad de los partidos no encuentran los movimien-
tos sociales canales especificamente politicos que recojan y encausen las de-
mandas lo que les induce a ser ellos mismos actores sociales y politicos a la

vez”(Lépez, 1997)

En el caso de Cotacachi se ha visto como varios actores se han organizado y
movilizado en funcién de sus intereses colectivos. Pero también se ha cons-
tatado que la UNORCAC, como actor social, jugé un rol politico desde el
inicio de la democracia. En ese sentido los partidos dieron una cobertura
electoral a la UNORCAC y ésta designé a sus directivos para que le repre-
senten en el gobierno local. Por otra parte la formacién de la alianza inter-
cultural en el cantén se realizé sin superar esta caracteristica, pues el Pacha-
kutik mantiene esa mixtura entre movimiento social y movimiento politico.
Esta representacidn directa tiene sus virtudes, en cuanto sus representan-
tes tienen credibilidad de las bases y expresan sus demandas, pero muchas
de ellas son reivindicaciones de cardcter particular por obras y servicios, en
donde los concejales representan a sus bases en la negociacién con el gobier-
no local y no alcanzan a procesarse como demandas de caricter politico.
Este fenémeno, por cierto, no es exclusivo de la UNORCAC. También
se advierte en la Asamblea. Esta representa a las bases organizadas de los tres
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territorios, acoge las demandas, las ordena y canaliza mediante las ordenan-
zas, planes y el presupuesto participativo. Sin embargo a menudo se realiza
tinicamente una sumatoria de las reivindicaciones y se emprenden, en co-
gestién con el Municipio, una multiplicidad de proyectos, sin que se asuma
un rumbo determinado que implica, en definitiva, una propuesta integral
de desarrollo y poder local.

En este sentido la Asamblea no logra constituirse en un espacio de deci-
sion de la sociedad civil, es decir, una instancia de poder de los actores ciu-
dadanos donde se resuelva el sentido del proceso por sobre el Municipio. Es
innegablemente un espacio de didlogo y expresién politica de la sociedad ci-
vil, expresa un proceso multiple y diverso de afirmacién de identidades y de
ejercicio de ciudadanias, aporta en la democratizacién del gobierno local y
en una canalizacién mds equitativa de los recursos, pero no logra consoli-
darse como una instancia politica que oriente el proceso.

Entre sus retos estd la necesidad de resolver los temas de representacién,
asumiendo criterios que tomen en cuenta ¢l peso de los actores, sus razones
de equidad étnica, social y de género, definir mds claramente su rol en la
conduccidn politica del proceso y desarrollar ¢l concepto de interculturali-
dad a fin de garantizar la equidad en la participacién de los sectores indige-
nas y pobres del cantén.

Desarrollar la propuesta de democracia y desarrollo local, demanda re-
solver creativamente los conflictos internos y profundizar la cultura demo-
crética y la calidad de la participacién. Pero también dar un paso en este sen-
tido implicard replantear los ejes de accién en funcién de una perspectiva
integral de desarrollo local que integre politicas sobre el manejo de los re-
cursos naturales, la equidad social y ¢l desarrollo econémico local. Solamen-
te asi podrd lograrse dar sostenibilidad al proceso.

La contribucién de la experiencia de Cotacachi a la innovacién del con-
cepto y la prdctica democrdtica es fundamental, lo cual le ha proyectado
como una referencia importante para el movimiento indigena y popular en
el Ecuador. No hay recetas para ello, es la creatividad de sus actores la que
lo ha hecho posible y serd esa creatividad la que resuelva los retos que tie-
ne por delante.



Capftulo 5

Democracia y desarrollo local

Introduccién

Una vez analizado el proceso participativo en el anterior capitulo, en éste se
trata de analizar los resultados. Al asumir una definicién fuerse de participa-
cién, 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 analizardn los efectos en esos dos dmbitos. Los dos es-
tan vinculados, dado que no es posible entender el desarrollo local, sin com-
prender el proceso politico e institucional que permite a los actores tomar
decisiones y no es posible pensar una democracia avanzada sin dejar de to-
mar en cuenta lo que sucede en el desarrollo econémico y social.

El primer aspecto tiene que ver con el debate entre democracia partici-
pativa y representativa. Siguiendo a Bobbio, este trabajo analiza la posibili-
dad de superar una visién dicotémica y plantearse un enfoque de articula-
cién y en ese sentido analizar las relaciones y efectos mutuos entre las dos
formas de democracia.

Por otra parte si se habla de impactos en el desarrollo local esto implica
analizar los resultados en términos del mejoramiento de la calidad de vida,
equidad, gestién local y desarrollo econémico local.

Una interrogante recutrente en el debate sobre participacién es su efica-
cia, es decir la capacidad de cumplir metas y obtener logros que justifiquen
el esfuerzo de participacién de los actores. En el caso de Cotacachi, si bien
no hay propiamente una linea de base con la cual se puede comparar los re-
sultados, existen dos censos y se han realizado estudios parciales para los
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proyectos en ejecucion, de manera que luego de siete anos de gestién es po-
sible realizar una aproximacién sobre los resultados politicos, sociales y eco-
némicos.

A estos aspectos se dedicard este capitulo, iniciando con una reflexién so-
bre la democracia para luego realizar un andlisis de los resultados en cuanto
a desarrollo social y econémico local y sefialar algunos elementos en torno
a la gestién local.

Democracia participativa y representativa

Tal como se sefialé en el primer capitulo hay un debate clésico en la teoria
politica entre los defensores de la representacién y de la participacién. An-
tes que escoger una de las dos alternativas en este estudio se ha optado por
encontrar puentes entre las dos en la bisqueda de una concepcién diferen-
te sobre la democracia. En este sentido se ha seguido la propuesta de Bob-
bio que, ante las “paradojas” de la democracia liberal, admite una diversidad
de formas que enriquezcan la democracia.

Pero también se ha planteado la necesidad de superar las concepciones
minimalistas tanto en la una y otra democracia. Asf se critica a la visién que
reduce a la democracia representativa a una serie de reglas de juego y proce-
dimientos acordados por la poblacién para escoger sus mandatarios. Tam-
bién se critica una visién minimalista de la participacién que la reduce a un
medio que busca mejorar la eficiencia y eficacia de la gestién publica.

Para lo primero se ha recogido el aporte de Touraine en cuanto define la
democracia por sus adversarios, es decir por las batallas que debe dar los su-
jetos por construir la libertad y la autonomia. Para este autor la democracia
se define hoy en contra del autoritarismo, del fundamentalismo y los meca-
nismos de alineacién de la cultura de masas. Touraine plantea un concepto
de democracia de los sujetos, definiéndolos en el campo de la politica, de la
cultura y de la justicia social.

Si asumimos esta definicién para el caso del Ecuador, serfa imprescindi-
ble tomar en cuenta que los sujetos ciudadanos solo pueden existir dejando
atrds relaciones clientelares que subordinan a la poblacién a detentadores tra-
dicionales del poder y a relaciones de discriminacidn étnica, propias de la he-
rencia gamonal del ande ecuatoriano. La exclusidn social constituye también
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un adversario pues somete a los pobres a la inequidad y por tanto a limites
severos que impiden el acceso a niveles minimos de humanidad, de disfrute
de los derechos humanos y sociales y por tanto a relaciones ciudadanas.

De alli que si bien en este estudio se ha escogido un enfoque que valora
las potencialidades de la participacién, no por ello excluye una definicién mas
amplia de democracia que incluye la democracia representativa. Las relacio-
nes entre el proceso participativo y representativo tiene en el caso de Cotaca-
chi particularidades que tienen que ver con las relaciones Asamblea-Munici-
pio, la equidad social, la relacién entre la sociedad civil y el gobierno local, la
existencia y el sentido de los conflictos y el tema de la interculturalidad.

Asamblea - Municipio

Este aspecto estd orientado a analizar las relaciones entre la participacién y
la representacién, expresadas respectivamente en la Asamblea y el Munici-
pio, a fin de establecer las influencias mutuas de las dos instancias y el im-
pacto que la participacién 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 Al-
calde, como primer ejecutivo municipal, que fue el actor que convocé al
proceso participativo y generd las tres iniciativas que lo han marcado: la
convocatoria ¢ institucionalizacién de la Asamblea, el plan como ¢je y con-
tenido de su funcionamiento y finalmente el presupuesto participativo.

El Alcalde ha sostenido el proceso con gran voluntad politica, aportan-
do racionalidad técnica y sustento administrativo y financiero. El Alcalde
también es parte de la Asamblea y juega un rol importante en los comités,
directamente o a través de los funcionarios municipales.

Hay un elemento adicional que deben ser considerado en esa relacién: la
legitimidad del liderazgo de Auki Tituafia. La mayor parte de los dirigentes
sociales y politicos expresan su conformidad con el Alcalde, consideran que
estd llevando una buena labor, que ¢s eficiente, que impulsa una gestién con
transparencia, que se puede dialogar con €I, que es asequible a las demandas
e incluso las criticas de las organizaciones'.

1 Entrevistas, Coracachi, 2002/3
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Su liderazgo no es solo de los indigenas. Los lideres urbanos y de Intag
concuerdan sobre la figura del Alcalde y su rol de conduccién de un gobier
no para todos, que dirige un gobierno para el conjunto de la poblacién. Los
primeros reconocen el liderazgo y eficiencia de Auki Tituafa aunque sefia-
lan la existencia de resistencia por parte de un sector de la poblacién mesti-
za 'y los segundos sefialan que en ocasiones el Alcalde se ha hecho mds hacia
los sectores urbanos. Esta legitimidad del Alcalde que se da en la sociedad
civil, ha ido refrendada en las urnas en dos elecciones sucesivas; Auki Titua-
fia logré un 30% de los votos en el 96 y un 70% de los votos en el 2000.

El papel jugado por el Alcalde ha facilitado la relacién entre la Asamblea
como instancia de la participacién y el Municipio, como gobierno 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 ¢l Municipio son dos estamentos complementarios, la so-
ciedad civil y el estado representado por el gobierno local, cada uno con sus
roles, con funciones especificas de acuerdo a las capacidades que han desa-
rrollado, con estructuras que también se han ido modificando de acuerdo a
las necesidades del proceso. No se trata de competir entre nosotros sino ar-
ticular las acciones para sacar un producto mds interesante que es el desarro-
llo local. Intentamos que esta gestién sea compartida. No hacemos cosas in-

2

dividuales, nos cuidamos mucho de no caminar solos.”

En el caso de Cotacachi, esa relacién implica cogestién entre las dos instan-
cias; la Asamblea no es la dltima instancia que toma las decisiones. El Mu-
nicipio, cuyas autoridades son nombradas por el sufragio en el marco de la
democracia representativa, conserva en su 4mbito la toma de decisiones. Las
decisiones se consultan e incluso se reciben iniciativas de parte de los acto-
res pero hay un liderazgo incuestionable del Alcalde y un peso considerable
del Municipio, como 6rgano de gobierno.

El Plan, el proceso participativo y las nuevas competencias que trae la
descentralizacién estdn modificando el rol tradicional del Municipio tanto
en términos de superar su rol exclusivo en la dotacién de servicios publicos
como en su distancia de los ciudadanos.

2 Espinosa, Patricia, Entrevista, Cotacachi, 2002
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Esta relacion fluida entre las dos instancias no significa que no existan
fricciones. Estas se han expresado entre la Asamblea y los concejales de opo-
sicién, pues estos se opusieron al presupuesto participativo, reclamando que
ese rol por ley, les corresponde a ellos. Lo cierto es que mds alld de la opo-
sicién politica el nuevo mecanismo hace que sean los delegados de la pobla-
cién los que definan las prioridades y los concejales pierden influencia en la
negociacion de obras y servicios.

Se ha dado, en menor medida, ciertas tensiones entre el proceso partici-
pativo y el aparato municipal, pues los actores sociales critican que éste no
se ha adaptado con suficiente celeridad y solvencia técnica a los desafios del
plan, la participacién y la descentralizacién. Varios lideres sefialan la resis-
tencia 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 lo que afirman varios lideres
locales se requiere una reingenieria del Municipio, que todas las unidades se
adapten y contribuyan a la ejecucién del plan y que los profesionales y téc-
nicos se capaciten. Por cierto esto implicaria mejores salarios y elevar la cul-
tura tributaria de la poblacién, para lograr la sostenibilidad del proceso.

De alli que se puede afirmar que el proceso de participacién ha puesto
en cuestion la democracia representativa, en la forma en que existe en el
cantén —clientelismo, representatividad urbana, posibles abusos y arbitrarie-
dades - pero también ha sido factor que ha contribuido a la democratiza-
cién y a ciertos cambios institucionales.

Si se recorre la historia de Cotacachi hasta llegar a la administracion ac-
tual, se encuentra una estrategia con iniciativa indigena sobre la democracia
local, una apuesta al sistema representativo desde 1979 hasta hoy, gran crea-
tividad en el proceso participativo desde 1996 y paralelamente un impulso
electoral que le permite ganar la Alcaldia 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 “democrati-
zaci6n social”, es decir la democratizacién de varios dmbitos puiblicos y pri-
vados como la familia, la escuela, los centros de salud, las organizaciones so-
ciales y otras instituciones: asoman nuevos liderazgos, hay mayor presencia
de j6venes y mujeres, rendicién de cuentas y mayor control de autoridades,
mayor tolerancia y espacios de deliberacién de los problemas.



172 Santiago Ortiz Crespo

Democracia y equidad social

El sistema participativo por otra parte ha contribuido a la profundizacién
de la democracia orientado claramente en una politica de equidad y justicia
redistributiva orientado a ampliar y garantizar los servicios sociales.

La transformacién del Municipio de su rol tradicional vinculado con las
obras publicas del casco urbano hacia un gobierno local que tiene una vi-
sién y una estrategia de desarrollo local, ha implicado que el Municipio y
en general el conjunto de los actores den atencidn a la ampliacién y mejo-
ramiento de los servicios y a la garantfa de los derechos sociales

Los logros obtenidos manifiestan un esfuerzo consistente dirigido a sa-
tisfacer las necesidades de los sectores que estdn por debajo de la linea de po-
breza, garantizar por tanto el acceso y la cobertura de la salud y en menor
medida de la educacién. También ha tenido una preocupacion por la garan-
tia de los derechos de las mujeres, de los jovenes y los nifios. Cotacachi ha
realizado una fuerte inversidn en los servicios bdsicos mejorando el acceso
en electricidad, agua, vias de comunicacién y alcantarillado. Han existido
proyectos de generacién de empleo, aunque con menor impacto. Esta visién
de equidad se expresa también en el tema del presupuesto participativo, que
pretende reorientar sus recursos en funcién de beneficiar a todos los secto-
res de la poblacién integrando criterios de equidad territorial a la hora de
distribuir dichos recursos, incorporando indicadores de NBI (necesidades
bdsicas insatisfechas) para el 2004.

A diferencia del Estado, donde se restringen los gastos sociales, en el ca-
so de Cotacachi se amplfan tanto por la inversién del Municipio como del
aporte de la cooperacién. A diferencia de lo que plantean los sindicatos, la
construccidn del sistema local de salud en el cantén no manifiesta una in-
clinacién a la privatizacién de los servicios, sino que afirma el rol del sector
publico. Se trata de un nuevo concepto de lo publico, en donde existe co-
rresponsabilidad del Estado y la sociedad, y en donde estdn presentes los
ciudadanos y ciudadanas activamente participando y vigilantes de la garan-
tia de los derechos.

Esto no es solo resultado de un cambio en la misién del Municipio sino
también un resultado del sistema participativo, en donde la democratiza-
cién va simultdneamente a una mds justa canalizacién de recursos. En rea-
lidad se trata de una concepcién mds amplia de democracia que mds alld de
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las normas y procedimientos, apuesta por la justicia distributiva como par-
te del desarrollo local.

Si bien no se cuenta con una linea de base y una medicién de los resul-
tados, los datos censales dan cuenta de algunos avances. Un aspecto tiene
que ver con un mejoramiento substancial de la situacion habitacional, par-
ticularmente en cuanto a la ampliacién de cobertura de los servicios de res-
ponsabilidad municipal como agua, alcantarillado, eliminacién de basura,
asi como el de electricidad donde ha puesto énfasis la administracién local.
Los indices de vivienda y servicios suben un 10% por encima de los incre-
mentos nacionales; hay indices como la electricidad y la eliminacidn de ex-
cretas que se eleva en 25%.

Por otro lado, es interesante que se haya mejorando las viviendas, que
ahora son mas numerosas, tienen mds espacio, cuartos y servicios, lo cual re-
duce el hacinamiento. Hay otros aspectos de mejoramiento de la vivienda,
como la mejora de los materiales, pisos y servicios telefénicos, mientras los
hogares consumen mis el gas y menos madera o carbdn.

Hay que sefialar un mejoramiento en la educacién, que no tiene que ver
tanto con la labor del Municipio, sino de la educacién publica y de varias
ONG. Se nota una reduccién del 9% en el analfabetismo hasta el 2001 y se
espera que se reduzca ain mds con la campafia que se ejecuta actualmente.
Ortros indicadores que mejoran son: escolaridad y asistencia a los tres nive-
les educativos, aunque esto no implica que se haya superado los déficit his-
toricos del sector rural y especialmente en los grupos indigenas del pais.
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Cuadro 13
Indicadores sociales Cotacachi 1990 2001°
Sector / Indicador Medida 1990 2001
EDUCACION
Analfabetismo o (15 afios y mds) 31 22
Analfabetismo funcional % (15 afios y mds) 48 38
Escolaridad Afos de estudio 3.4 4,5
Indice multivariado de educacién
(IME) Indice (sobre 100) 38 40
Tasa de asistencia - 6 a 11 afios Porcentaje 80 88
Tasa de asistencia - 12 a 17 afios Porcentaje 44 49
Tasa de asistencia - 18 a 24 afios Porcentaje 16 15
SALUD
Muertes con certificacién médica Porcentaje 34 53
EMPLEO
Poblacién en edad de trabajar (PET) Nimero 21407 25058
VIVIENDA
Viviendas Ndmero 6859 8263
Casas, villas o departamentos % (viviendas) 62,7 80,2
Piso de entablado, parquet, baldosa, % (viviendas) 49,8 67,3
Agua % viviendas 25 34.0
Alcantarillado % viviendas 24 38
Sisternas de eliminacion de excretas % (viviendas) 27,1 54,4
Servicio eléctrico® % (viviendas) 39,2 69,5
Servicio telefénico % (viviendas) 6 20,5
Servicio de recoleccién de basura % (viviendas) 18,4 30
Déficit de servicios residenciales bdsicos % (viviendas) 82,5 73,7
Vivienda propia % (hogares) 78,8 77,6
Personas por dormitorio Nimero 3,6 3
Hacinamiento % (hogares) 43,8 33,3
Servicio higiénico 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 lefia o carbdn para cocinar % (hogares) 69,5 45,3
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Sector / Indicador Medida 1990 2001
DESIGUALDAD Y POBREZA
Incidencia de la pobreza de consumo | % (poblacién total) 84,2 77,7
Incidencia de la extrema pobreza % (poblacién total) 56,2 52,4
Indice de vulnerabilidad social Indice (base 100) 71,6
POBLACION
Poblacién (habitances) Nuimero 33250 37215

Estimaci6n de la poblacion

negra rural % (poblacién rural) 0,6 0,6

Estimacién de la poblacién
indigena rural % (poblacion rural) 36,9 36,9

En cuanto a salud Cotacachi tuvo logros notables en atencién primaria y
mejoramiento de los servicios. Asi vemos que la cobertura del parto por per-
sonal profesional o capacitado tiene directa relacién con el descenso de la
mortalidad infantil (de menores de 1 afio). La atencién del parto por per-
sonal profesional, junto a la brindada por auxiliares de enfermerfa y coma-

Cuadro 14
Cobertura del parto por personal capacitado 2001

Cotacachi Alausi Imbabura Pais
Partos atendidos por
personal capacitado 624 290 2617 36000
Partos atendidos por
personal profesional 139 176 3213 140015
Partos atendidos por
vecinos, familiares y si mismo 1 704 308 17095
Nimero de nifios-as nacidos 764 1170 6152 192786
Numero de nifios-as muertos
antes del primer afo 10 29 170 4800
% 9 28 25 25

Fuente: INEC, Anuario de Esradisticas Vitales 2001, Elaboracién: autor.

3 Fuente: Siise, 3.5, censo 90, Censo 2001 Elaborado y edirado por el autor
4 En el 2002-3 se firmaron 30 convenios de manera que la cobertura de electricidad tiende a univer-
salizarse,
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dronas entrenadas logran una cobertura del 100% de los partos ocurridos
en el afio 2001.

Esta cobertura tan alta de la atencién del parto se debe a que desde ha-
ce 7 afios en Cotacachi se va construyendo un sistema local de salud con un
enfoque intercultural. En efecto, la tasa de mortalidad infantil para el 2001
es 3 veces menor que la exhibida por el pais. Mientras en este cant6n 9 de
cada 1.000 nifios nacidos murieron, en el pais, la cifra llegé a 25.

La comparacién establecida por la tabla entre Cotacachi y Alausi, de-
muestra que dos cantones con parecidas condiciones étnicas y distintos pro-
cesos de desarrollo, alcancen disimiles resultados en ciertos indicadores so-
ciales claves. Por ejemplo, mientras mds de 700 partos ocurridos en Alausi
no fueron atendidos por personal capacitado sino por familiares o por las
propias mujeres que parfan, en el caso de Cotacachi, la cifra fue de uno.

Cardcter inclusivo de la democracia local

El Municipio y la Asamblea han tenido flexibilidad para acercar y adaptarse a
nuevo grupos, promover la inclusién de los ciudadanos y organizaciones, es-
tablecer canales de formacién y deliberacién, reconociendo la diversidad exis-
tente tanto a nivel de edad, como género, actividad econémica, territorio, etc.
Mientras la democracia representativa establece cada vez mayor distancia en-
tre los representantes y representados, el proceso participativo ha permitido
un mayor acercamiento entre el gobierno local y los ciudadanos, reconocien-
do la diversidad y promoviendo la inclusién de los diversos grupos en base a
un discurso de “constitucion de ciudadanifas” (Guerrero,1999:5).

Lo significativo de Cotacachi es que se generan relaciones con actores,
que desbordan las tradicionales alianzas interclasistas existentes a nivel na-
cional. La inclusién de un sector significativo de profesionales, maestros, ar-
tesanos, habitantes de los barrios y técnicos, pertenecientes a las capas me-
dias de la poblacién, la presencia de campesinos pequefios y medianos de la
zona subtropical de Intag, la diversidad de género y generacional, la movi-
lizacién y actuacién de los indigenas, asi como la presencia de organizacio-
nes de desarrollo, cada uno con sus propios intereses, revelan que el sistema
democritico local ha sido suficientemente flexible y creativo como para in-
corporarles en el proceso.
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Un factor central que tiende a superarse lentamente es el conflicto inte-
rétnico. Todos los entrevistados coinciden en el hecho de que se han mejora-
do las relaciones interétnicas. Varios de los entrevistados reconocen que hay
prejuicios raciales pero incluso miden el avance en términos de un “70%”.

Sin embargo hay limitaciones. Nicolds Gémez, por ejemplo, sefiala:

“Si hay racismo pero poco. Se nota poco racismo. Pero no hay indigenas co-
mo empleados municipales ni tampoco en la empresa eléctrica ni comisarios
indfgenas. En la Municipalidad no hay funcionarios indigenas a parte del
Alcalde y una secretaria. En Quiroga y en Cotacachi hay dos instancias de
eleccidn de reinas, la mestiza y la indigena™.

Como se ha sefialado esos rezagos también se expresan en el espacio parti-
cipativo en donde temas como idioma, cédigos, procedimientos y tiempos
no toma en cuenta la presencia de grupos étnicos diferentes y se convierten
en limites para la participacién de los delegados indigenas.

Para el autor Franklin Ramirez, el involucramiento de los autores en es-
pacios de didlogo y deliberacién no se contrapone sino que coadyuva a la
“gobernabilidad participativa” local. Esta la entiende como

“La democratizacién de la esfera local supone tanto activar la participacién y
movilizacién y politizacién de la poblacién como buscar la renovacién com-
partida 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 formacién de la ciudadanfa, a la erradicacién
del clientelismo, a la transparencia de la gestién publica y a la distribucién mds
justa de las inversiones y de los recursos publicos. (Ramirez 2001:24)

Este autor sostiene que los procesos de Cotacachi y Guamote han permiti-
do democratizar las relaciones Estado - sociedad, mejorar la eficiencia, ase-
gurar la estabilidad de la administracién en dos mandatos y resolver conflic-
tos, aunque reconoce que se mantienen problemas de interlocucién mesti-
zos/indigenas y niveles de conflictividad intragubernamental (concejo-alcal-
de) (Ramirez 2001:77-81).

5  Goémez, Nicolds, Entrevista, 2003



178 Santiago Ortiz Crespo

Lo cierto es esa articulacién de los actores ha sido un elemento central
del “modelo®” de Cotacachi. Los conflictos existentes no han pasado a un
nivel que obstaculice la labor de la administracién y al contrario la presen-
cia de Auki Tituafa 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 participacién implica que los actores de la sociedad civil asuman mayo-
res niveles de autonomia respecto al Estado, es decir que puedan actuar con
libertad sin depender de la voluntad o no de una autoridad. En general el
fortalecimiento de las organizaciones, la presencia de multiples demandas e
iniciativas, la existencia de un espacio de deliberacién y el ejercicio de mal-
tiples formas de participacién afirman en Cotacachi una tendencia de auto-
nomia de los sujetos. Es mds el peso de actores con propuestas y capacidad
de gestion revelan la existencia de una sociedad local “descentralizada” (Ra-
mirez 2001:23), en donde hay multiples centros de poder que se articulan
en el proceso participativo.

Sin embargo, varios lideres y técnicos tienen recelo ante la centralizacién
de las decisiones, que segtin ellos, se estaria dando en el Alcalde’. La relegi-
timaciéon del Municipio como gobierno local, el liderazgo y presencia del
Alcalde, su capacidad de canalizacién de recursos y la relacién directa con
las comunidades tanto en la fase de priorizacién de obras como en la actual
fase de presupuesto participativo le han dado al Alcalde, tanto dentro como
fuera del Municipio, un poder muy grande que hace que las decisiones im-
portantes pasen por él.

Asi, hay el peligro que la participacién esté siendo “inducida” desde el
gobierno local y que la inclusién tenga como su reverso una subordinacién
de las organizaciones sociales. A esto hay que sumar las tendencias de debi-
litamiento de la sociedad local debido a la migracién y el empobrecimiento
de los campesinos, con la consecuente erosién de las comunidades, el efec-
to de fragmentacién de los actores que traen la existencia de las juntas pa-

6 En los municipios indigenas la participacién ha sido un componente, pero no en todos el eje cen-
tral. Incluso algunos funcionarios de esos municipios han criticado a Cotacachi por “asambleista”.
7  Entrevistas, Cotacachi, 2002/2003.
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rroquiales, la disputa de los grupos de interés por recursos lo cual genera po-
los internos rivales en las comunidades y la disputa de clientela entre varias
instituciones.

Varios autores sefalan la existencia del peligro de un corporativismo en
los sistemas participativos, pues se estarian conformando espacios de expre-
sion de intereses particulares, una especie de relacidn corporativa, que facili-
te la cooptacion de la sociedad en el Estado.

En Cotacachi este fenémeno es mds una amenaza que una realidad. El
proceso de participacién es muy dindmico, 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 gestién del desarrollo local

De acuerdo al enfoque asumido se podrian distinguir varios componentes
de la gestién del desarrollo local que tiene que ver con los actores sociales,
la planificacién y gestion local, las capacidades institucionales y el manejo
de competencias y las relaciones con los actores externos.

A fin de realizar un breve andlisis de la gestién en Cotacachi se ha apli-
cado el instrumento de estdndares (Sdenz y otros, 2002) que enfoca el desa-
rrollo local en términos de la institucionalidad del proceso, los logros de ges-
tién y aspectos que permiten su sostenibilidad. Mds que indicadores de efec-
tos o resultados, la herramienta analiza la gestién o 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 cum-
ple en un universo de 62 estdndares evaluados, 36 estindares 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 prome-
dio que supera el 3.50/ 5, lo cual le coloca en un nivel cercano al recomen-
dado (4.00) y en un nivel avanzado para otros municipios.
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Cuadro 15

Estindares de desarrollo en Cotacachi

Ambito Puntaje Cumplimiento del estindar Cumplen | No camplen

Tejido 4.33 Se cumple a un alto nivel 6 ]

social

Plan local 3.42 Cumple a buen nivel aunque hay 3 4
aspectos en que no se logran.

Gestién 3.40 Hay desigual nivel de gestién 4 5

del plan

Capacidad 3.60 Hay reconocimiento del alcalde pero 4 8

institu- dificultades en el desarrollo institucional

cional

Compe- 3.30 El municipio ha tomado iniciativa en 4 4

tencias salud, turismo y servicios y ha dejado

asumidas otros dmbitos del desarrollo econémico

y educativo local.

Temas 3.90 Hay una orientacién de la gestién que 7 3
transversal asume en alto nivel los enfoques de

genero, intercultural y ambiental con

equidad
Articula- 2.50 Hay un bajo nivel de cumplimiento por 7 2
cién a la falta de coordinacién provincial y
sistemas nacional aunque se tiene un buen nivel
nacional de coordinacién local

Agrupando los resultados segiin los niveles de gestién, se distinguen tres niveles:

L.- Calidad de la gestién: hay un cumplimiento por sobre el Estdndar o cer-
cano a lo deseable en los indicadores de tejido social (4.33), planifica-
cién (3.42) y ejes transversales (3.90), lo cual revela las fortalezas en la
participacién y el trabajo concertado con la Asamblea, contando con
una fortaleza en el plan y la aplicacién de enfoques.

I.1.- Tejido Social: tiene una alta calificacién y cumplimiento por la exis-
tencia de un mapeo de actores, alta cobertura de la organizacién so-
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cial y existencia de la Asamblea con una estructura y funcionamien-
to permanente. Sin embargo hay un estilo centralizado y deficiencias
en la cultura participativa de la base. También le afecta a este estdn-
dar la falta de personerfa juridica de varias organizaciones sociales en
la zona subtropical. Las capacidades organizativas existentes, sin em-
bargo, son un factor de sostenibilidad del proceso.

1.2.- El plan es una herramienta orientadora, elaborada con participa-
cién de la poblacién. Tiene lineas estratégicas, pero originalmente no
contd con proyectos que permitan su operacién. Luego se formula-
ron planes sectoriales y territoriales en varios dmbitos que buscan sin-
tonizar con el PDL. Hay fuerte inversién en servicios bdsicos, que ha
sido el dmbito tradicional de los municipios y también en salud y tw-
rismo, en menor medida en medio ambiente y produccién. No hay
proyectos con impacto en educacidén, empleo y produccién agraria.
El presupuesto se ha adaptado a las prioridades del Plan de manera
parcial y ahora responde al presupuesto participativo.

I.3.- Ejes transversales: hay orientaciones hacia la equidad social, susten-
tabilidad y enfoque de género. Las mujeres no han logrado mayor
presencia en puestos de responsabilidad en el Municipio pero si en
instancias participativas, contando con varios proyectos con perspec-
tiva de género. Se ha logrado una inversién mayor en grupos que es-
tdn por debajo de la linea de pobreza y en menor medida en grupos
vulnerables. Hay una actividad sostenida en relacién a la cultura y la
identidad local y la declaracién del Cantén Ecoldgico le permitié
orientar su rumbo hacia un desarrollo con sustentabilidad.

II. Nivel aceptable pero con debilidades en gestién del plan (3.40), capaci-
dades institucionales (3.60) y competencias asumidas (3.30). Se nota el
giro del Municipio de su rol tradicional de proveedor de obras hacia un
papel mds activo en la promocién del desarrollo local.

I1.1. Gestidn del Plan: hay un buen nivel de gestion de recursos y con-
certacién interinstitucional, que ha sido la clave del éxito del proce-
so. Se cuenta con espacios de rendicién de cuentas y se hace segui-
miento, pero no se tiene un sistema de informacién, evaluacién o
procedimientos de reclamos. El presupuesto participativo asegura un
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cumplimiento mayor de la inversién y se cuenta con fuerte contra-
parte de las comunidades en ciertas fases de la gestién.

I1.2. Capacidades institucionales: hay un positivo nivel de reconocimien-
to de la poblacién y de liderazgo interno del Alcalde, se ha avanzado
en el marco legal pero institucionalmente algunas dependencias se ar-
ticulan y otras no al plan. Se han creado al menos cuatro empresas y
tercearizado dos centros recreativos municipales, ademds 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 técnicos de apoyo tales como informacién,
seguimiento y control. Hay procesos de capacitacién para el personal,
cursos y pasantias, pero sin un plan preciso. Hay procesos de media-
cién de conflictos, pero por parte de la Asamblea y la UNORCAC. El
presupuesto participativo le ha dado al Municipio un rol importante
en la negociacién con los actores en el ltimo periodo.

I1. 3. Competencias: se asumen competencias en salud y turismo y se ge-
neran ordenanzas en medio ambiente. Hay algunas acciones de con-
trol y mejoramiento vial y fuerte inversién de mejoramiento de los
servicios, aunque no hay planes en estos campos de tradicional com-
petencia del municipio. Tampoco se han hecho proyectos de mayor
impacto en el campo productivo. Se ha iniciado la concertacién en el
tema de infancia.

HI. Alianzas: hay un bajo desempefio en relaciones pues aunque la estrate-
gia de concertacién con agencias es exitoso, la relacién con gobiernos lo-
cales vecinos y a nivel regional es inexistente. Hay conflictos con algunas
parroquias y en el plano nacional no hay lazos de coordinacién encon-
trando también dificultades de relacién con el Estado (2.50).

ITnversion

Uno de los logros del gobierno local y de las organizaciones sociales ha sido
el concertar con organizaciones internacionales y nacionales de cooperacién
que le han permitido canalizar recursos de manera considerable. En los dos
periodos aparte de la inversién del gobierno municipal se ha destacado el
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aporte de 22 agencias, al que debe agregarse el presupuesto de la UNOR-
CAC que cuenta también con el apoyo de cooperacién internacional.

Tal como se ve en el siguiente cuadro tenemos una inversién promedio
anual aproximada de 2.100.000 anuales, de los cuales el 41% proviene de
fuentes municipales, el 46% de cooperacién y 13% de aporte de la comu-
nidad. Esto significa que por cada délar que pone el Municipio logra una
inversién adicional de mds de un délar tomando en cuenta la cooperacién
y el aporte de la comunidad en fuerza de trabajo, materiales o alimentos.

Es significativo que buena parte de este aporte se haya destinado a la in-
version. Tal como se ha sefalado en el presupuesto participativo la mayor
parte estd destinada a dicha inversion, aunque en varios anos el monto mds
significativo va para obras ¢ infraestructura bdsica. Por ejemplo en el 2000
casi el 40% se destiné a obras de rehabilitacién y adecentamiento urbano,
mientras que en el 2002 se destiné un importante porcentaje a electrifica-
cién rural.

Como se ha sefialado en varias oportunidades la debilidad de este esque-
ma de financiacién estd en primer lugar en la dependencia del 95% del pre-
supuesto municipal al Estado Nacional de manera que no hay autonomia fi-
nanciera en base a recursos producidos localmente y en segundo lugar a la pre-
sencia de cooperacién via proyectos que en cualquier momento se terminan.
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Cuadro 16

Aportes financieros para el desarrollo local

Institucién Presupuesto | Presupuesto Total %
1996-1999° 2000-2003°

Ayuda en Accién 589.000 2.400.000

HEIFFER 2400 80.000

PRODEPINE (8 proyectos) 45.000 120.000

PGU 10000 30.000

TERRA NUOVA 45.000 400.000

CEPAR 200000 80.000

DRI (Cotacachi) 248.525 470.000

Fundacién Brethen Foes 50.000 400.000

Espacios Saludables 50.000

UNORCAC 1.500.000

DEC 6700

MODERSA Banco Mundial 50.000

FONGERES BID 50.000

Ciudad Pana 15000

PETRA BID 11700

Mayuimaifiachi/Kellogg 210.000

UCODEP 60.000

IEE 37.000

Médicos sin Fronteras 340.740

FEPP 26.000

IBUS Dinamarca 40.000

CRIC ITalia 11.000

Total ONG OSG 2.048.065 5.530.000 7.578.065 46

Municipio 2.243.596 4.828. 000 7.071.596 | 41

Comunidad 643.750 1.553.700 2.197.450 13
4.935.750 11.911.700 16.847.111 100

8 Ramirez,2001:53
9  Entrevistas, Cotacachi, 2002/2003.
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Desarrollo econémico local

La zona mantiene una fuerte desigualdad en la propiedad de la tierra y tam-
bién la heterogeneidad estructural tipica de la economia ecuatoriana con un
polo moderno de alta inversién y rentabilidad, junto con la economfa agri-
cola de autosubsistencia y en la zona subtropical pequefas y medianas fin-
cas con produccién de ganado, café y madera®.

También hay un sector manufacturero-artesanal textil y de cuero y algu-
nos establecimientos turisticos tanto para el turismo extranjero como el sec-
tor de altos ingresos, y en menor medida para el turismo nacional masivo.

Uno de los problemas crénicos del cantdn es la migracién para obtener
recursos en la construccién, el empleo doméstico y el comercio informal.
Detrés de este fenémeno estdn elementos estructurales del agro como la ato-
mizacién de las unidades productivas, la falta de tierra y recursos para la
produccién agricola asi como la inexistencia de incentivos para la produc-
cion artesanal. El excedente fundamental de la zona se produce en las ha-
ciendas floricolas y horticolas, excedente que no es canalizado por los acto-
res locales ni se reinvierte en el cantén.

En el caso de Cotacachi se ha producido un deterioro en los indicadores
de empleo e ingresos. No se ha podido establecer una comparacién precisa
y fundamentada en estos aspectos sobre el antes y después del proceso'’, sin
embargo aparecen varios hechos y sefiales negativas en estos aspectos.

- Un nivel de pobreza que supera el 78%".
- Altos niveles de desempleo y subempleo que llegan 50% en la zona rural.”
- Alto nivel de migracién que se estima en un 60%.

10 Un factor importante que pareceria contribuir al “éxito” del proceso de Cotacachi, sobre rodo en la
primera adminisrracion de Auki Tituafia, tuvo que ver con el auge turistico de la provincia de Im-
babura antes de la dolarizacién y con ello la expansién de la hotelerfa, la artesanfa, el comercio y los
servicios, en particular debido a la afluencia de ruristas colombianos.

11 En el Siise se utilizan indicadores diferentes para medir la pobreza: en 1990 (por consumo) y 2001
(NBI).

12 Siise 3.5 Censo 1990-Censo 2001

13 Municipio de Cotacachi, CIS. Plan Cantonal de Salud, Cotacachi: 2002:39

14 Municipio de Cotacachi, 2002:48
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Toda esta situacién se ha deteriorado en estos afios, especialmente por la do-
larizacién que ha provocado el colapso de sectores productivos importantes,
situacién que es corroborada por todos los entrevistados”.

Ante esta situacién las organizaciones sociales cuentan con varios proyec-
tos como el de produccion de café orgdnico, las fincas agroecoldgicas tanto
en la zona subtropical como andina, la cooperativa de ahorro y crédito, ban-
cos comunales de los grupos de mujeres, varias tiendas de productos artesa-
nales, empresa de turismo comunitario y varias microempresas.

El Municipio por su parte ha impulsado la empresa mixta de turismo, la
empresa mixta del mercado y ha formado varias empresas, tales como la far-
macia, el almacén de la red artesanal, y en conjunto con los jévenes dos em-
presas para la administracién de centros recreacionales. Un campo impor-
tante de inversién obedece a la prioridad en el turismo, por lo cual ha rea-
lizado importantes inversiones en la rehabilitacién urbana de Cotacachi, a
fin de atraer los visitantes a la ciudad y a la principal atraccién del cantén,
la laguna de Cuicocha.

El proceso ha contribuido a la multiplicacién de iniciativas locales, co-
munitarias, zonales, parroquiales y cantonales que expresan un ambiente fa-
vorable al emprendimiento, a la puesta en marcha de empresas, a la ejecu-
cién de proyectos novedosos en el manejo de micro cuencas, ligando medio
ambiente y agro ecologia, asi como en la promocién de programas turisti-
cos comunitarios y ambientales, a la extensién de circulos de crédito y mi-
croempresas, a la gestién de novedosos proyectos de descentralizacién en sa-
lud, etc.

En general si bien han existido proyectos interesantes en el campo eco-
némico el problema desborda la capacidad de accién de las organizaciones
y del gobierno local, y no se ha configurado una politica consistente de de-
sarrollo econémico. Es probable que esta situacién se deba a la falta de so-
lucién del problema agrario en Cortacachi. A diferencia de otros sectores de
la sierra andina, en Coracachi ni existié una reforma agraria radical que li-
quide al latifundio de manera que los campesinos, con minifundios cada vez
mds pequefios, han visto reducido y afectados su propia base de sustenta-
cién productiva. Hay retos importantes en lo que tiene que ver con la tie-
rra, la produccién agricola y artesanal, la dinamizacién del comercio al in-

15 Alvear, Leonardo, Entrevista, Cotacachi, 2003 y Saltos Ulipiano, Entrevista, Cotacachi, 2002
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terior y fuera del cantén, todo lo cual debe enmarcarse en una visién del de-
sarrollo econémico compatible con la conservacién de los recursos natura-
les de la zona.

Un laboratorio

Cotacachi es un laboratorio vivo de participacién y desarrollo local, en gran
parte sustentado en la vitalidad del tejido social y el liderazgo de la Asam-
blea y el Alcalde. Ha logrado importantes resultados en varios dmbitos en
donde se ha demostrado una importante capacidad de negociacién, gestion
y canalizacién de recursos por parte de los actores locales, pero en general el
proceso se topa con limites que ya no dependen solamente de la iniciativa
local sino que responden a la estructura socio-econémica del pafs, a la falta
de un entorno favorable y a la ausencia de politicas nacionales que contri-
buyan al desarrollo local.

Se trata de una experiencia local donde existen actores que buscan cier-
to equilibrio en las realizaciones, que se preocupan de aspectos ambientales
y de equidad social pero cada uno funciona atin con una légica sectorial. Se
han puesto algunas bases para un proyecto de desarrollo econémico local, se
tiene una idea de la vocacién ambiental y turistica del cantdn y se tiende a
pensar integralmente, pero ain sus elementos estdn disociados y hay desar-
ticulacién con procesos de escala provincial o regional.

Si analizamos las diversas variantes del desarrollo local en Cotacachi se
estarfa dando una mixtura entre una que busca mejorar las condiciones lo-
cales para atraer el turismo e integrarse en las corrientes del comercio y un
desarrollo basado en procesos endégenos, que construye relaciones horizon-
tales entre los actores y que es refractario a modalidades de desarrollo indu-
cidos por el capital global. Entre los desafios que se plantean las experien-
cias productivas estd el tema de agricultura sustentable y la seguridad ali-
mentaria, el fortalecimiento de las economfas campesinas y la construccién
de la sustentabilidad desde los espacios locales.'

16 Larrea, Fernando. Enttevista, Quito, 2002
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Conclusiones

Conclusiones

Uno de los debates mds importantes de las ciencias sociales en la dltima dé-
cada se ha dado sobre los factores que determinan los cambios del régimen
politico y la democracia. Algunos autores ponen énfasis en la iniciativa de
la sociedad y en la presencia de actores que comparten una cultura demo-
crdtica; otros autores subrayan las reformas de la propia institucionalidad
politica, atendiendo aspectos de gobernabilidad o mediante procesos de
reingenierfa institucional.

También el tratamiento del desarrollo local estd contagiado por ese de-
bate, 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 desempefio institucio-
nal en Italia, Castells “asocia lo local con lo municipal reconociéndole como
el escalén estatal mds cercano de la sociedad civil” (Torres 1999:13).

Los actores

En este estudio hemos asumido un enfoque orientado por la primera posi-
cion. Se plantea que son los actores y la capacidad organizativa de los acto-
res, los que determinan el proceso de cambio de Cotacachi, renuevan la de-
mocracia y avanzan en el desarrollo local.
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La organizacién campesino indigena, los actores ambientalistas y finque-
ros de Intag y los artesanos, profesionales y pobladores de la zona urbana
constituyeron una alianza social plural, que posibilité el cambio democriti-
co desplazando a los grupos mestizos mds conservadores y enfrentando a ac-
tores empresariales y politicas que vienen del espacio nacional bajo una
orientacién neoliberal.

En general, se ha sefialado que las organizaciones representan a sus bases
en la reivindicacién, propuestas y gestién de una variedad de demandas so-
ciales. El ejercicio de planificacion presente a lo largo de estos siete afios en-
tre las organizaciones de Cotacachi constituy6 una escuela para el reconoci-
miento de su identidad e intereses y desarrollé conciencia de sus derechos.

Los diversos actores se expresan como un tejido social descentralizado
que tiene autonomia ante el estado y el gobierno local, un tejido social plu-
ral, que proviene de varias corrientes y polos, territoriales, sociales y étnicos,
lo cual constituye un elemento clave para el desarrollo de la democracia lo-
cal de Cotacachi.

Sin embargo se ha encontrado problemas que afectan a la base social de
las organizaciones, como la migracién, al tiempo que fenémenos de disper-
sién y fragmentacién de las comunas. A esto se suma la existencia de un es-
tilo de direccién centralizado, deficiencias en la informacién y la democra-
cia interna y un comportamiento reivindicativo, excesivamente dependien-
te de los recursos y la tecnologia del desarrollo, lo que limita la formacién de
un liderazgo politico claro de los actores sociales en la Asamblea de la Uni-
dad Cantonal.

Detris de este tltimo fenémeno es indudable la presencia e influencia de
las agencias de desarrollo que han desplegado una variada panoplia de re-
cursos y herramientas que influyen en los actores, condicionan sus intereses,
orientan sus demandas y afectan su autonomia. El paternalismo de las agen-
cias genera actitudes en la poblacién, que descuida su desarrollo en base a
los recursos y capacidades endégenos, neutraliza la necesidad de una agen-
da politica y debilita la sustentabilidad del proceso.

Por otra parte la desconexién de los empresarios genera un fuerte dese-
quilibrio, dado que sus relaciones gremiales y politicas se dan con el Estado
nacional, sin mostrar mayor interés en lo local. Esto afecta el sistema parti-
cipativo ya que los ejes de produccién del excedente no estdn bajo control
de los actores locales.
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El espacio publico

La Asamblea de la Unidad Cantonal es la expresién de la sociedad civil y del
sistema polftico local, un espacio puiblico de didlogo y cogestién de los acto-
res sociales. Esta instancia tiene una representacion mds o menos equitativa
de la poblacién mestiza e indigena, de jévenes, nifios, mujeres, de campesi-
nos, artesanos y profesionales y de los tres territorios en que estd conformado
el cantén: Intag, zona urbana y zona andina rural. Es la instancia que con-
densa el proceso de participacién asentado en la red organizativa y que reco-
noce bdsicamente a los delegados de las agrupaciones colectivas, lo cual le da
fortaleza pero también una limitacién, a la hora de comprometer a los ciuda-
danos de manera individual, particularmente a la poblacién desorganizada.

Aunque la presencia indigena es importante no debe dejar de conside-
rarse que se trata de un cantén con una importante poblacién 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
interétnicas.

Se ha definido el cardcter de la Asamblea como de cogestion con el muni-
cipio dado que hay una construccidn de las decisiones via consultas, propues-
tas, planificacién, deliberacién y consenso. La ventaja de la Asamblea es que
ha sabido elevar el tema de la democracia de lo micro a lo local pero consta-
tando algunas limitaciones que provienen del repliegue de la UNORCAC en
ciertos momentos, de la falta de sistemas de informacién y evaluacién, de los
conflictos internos en los temas ambientales, de educacién o impositivos,
que no se han resuelto. Estos conflictos hasta hoy no han afectado substan-
cialmente la marcha del proceso, pero pueden convertirse en obstdculos y
provocar una erosién de la legitimidad de la instancia participativa.

Se trata de un proceso que mezcla un tipo de participacién social y poli-
tica, pues si bien existen lineamientos estratégicos, en ocasiones se pierde un
horizonte global de desarrollo local y se limita a sumar reivindicaciones par-
ticulares. Hay vacios en la definicién de criterios de representacién lo cual
revela debilidades en la perspectiva de que sectores deben estar beneficiados
del proceso a largo plazo. Igualmente no estd claro el rol de la Asamblea co-
mo espacio de conduccién politica frente a un ejecutivo local que podria re-
producir, con otro alcalde y a escala municipal, los rasgos autoritarios de!
presidencialismo ecuatoriano. Ademds se nota ciertas inconsistencias en los
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mecanismos de vigilancia y evaluacién, que probablemente estdn conectados
con la falta de profundizacién de una cultura democritica en la poblacién.

Sin embargo es indudable que el proceso participativo ha permitido que
los actores sociales intervengan en niveles de poder y control sobre el gobier-
no local, logrando ampliar la democracia, institucionalizar la participacién
en la asamblea y establecer nuevas relaciones entre la sociedad civil y el mu-
nicipio, lo que ha redundado a su vez en una ampliacién de las competen-
cias del gobierno local, asumiendo la transferencia de funciones importantes
como en salud, al tiempo que desarrollando su rol de rectoria y legitimidad.

Uno de los elementos significativos del proceso ha sido el constatar la
construccién de derechos a partir de la movilizacién social. Tal como sefia-
la Sinesio Lépez, la protesta social construye ciudadania y en el caso de Co-
tacachi la movilizacién ha venido articulada a una amplia y variada pricti-
ca de los derechos en el campo de la lucha social, la demanda de servicios y
los diversos dmbitos econdémicos, culturales y politicos del desarrollo. La
asamblea, como espacio publico, y el municipio, como instancia de gobier-
no, han jugado un papel de legitimacién y reconocimiento prictico de la
ciudadania, en medio de la ausencia del Estado y de su larga crisis como fac-
tor unificante de la comunidad politica nacional.

Participacién 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 be-
neficioso, al potenciar las ventajas de la democracia participativa y de la re-
presentativa. Los niveles de cogestién, la apertura del Municipio a los acto-
res ciudadanos, la transparencia y rendicidn de cuentas asi como el compro-
miso del alcalde con el Plan y el presupuesto participativo resuelto por la so-
ciedad civil revelan un proceso de democratizacidn de la democracia en el
plano local.

Esto no significa que no haya resistencias al cambio en la gestion insti-
tucional, que provienen de la propia estructura administrativa del Munici-
pio y sobre todo del Concejo Municipal donde existe un sector de oposi-
cién que no tiene un lugar preciso en el gobierno local, pues las redes par-
ticipativas y la Asamblea se relacionan directamente con el ejecutivo muni-
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cipal sin pasar por los canales de negociacién clientelar que pasaba tradicio-
nalmente a través de los concejales.

El Municipio efectivamente amplia sus competencias hacia salud, turis-
mo, cultura; ha comenzado a intervenir en temas como medio ambiente y
promueve proyectos con cierto impacto en la economia y la produccién. Es-
to sin embargo se ha realizado sin dejar las competencias tradicionales, pues
como se ha visto gran parte de la inversién municipal se ha dirigido a las
obras y servicios bdsicos.

De esa manera el Municipio se va transformando en gobierno local que
amplia su radio de accién, tiene mayor peso en la definicién de las politicas
locales y tiene mayor legitimidad. El Alcalde ha jugado un rol importante
tanto por su voluntad politica como por su liderazgo, en ocasiones cubrien-
do un vacio de direccién politica que le dejan los actores sociales.

Probablemente esta tensién entre un tejido social fuerte pero sin una ac-
toria y una agenda politica clara, deja un vacio que es cubierto por la pre-
sencia del Alcalde Auki Tituafia, que une de una manera bastante original
varias caracteristicas en su liderazgo: su formacién profesional y capacidad
gerencial, su discurso e identidad indigena y su gran capacidad de negocia-
cién con los sectores mestizos de adentro y afuera del cantén.

Esta articulacién entre la capacidad organizativa de la UNORCAC y el li-
derazgo del Alcalde se puede explicar por otro factor histérico sefalado ante-
riormente. La UNORCAC, si bien nacié de un conflicto étnico pronto reci-
bi6 la influencia de la FENOC (hoy Fenocin), que era parte de una corrien-
te clasista y contestataria que le limitaba en su actoria politica. Es decir si bien
la Unién 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 conformar una fuerza politica que con auto -
nomia articule a los demds 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
étnico definido y reivindicaba la necesidad de acceder al poder.

De alli que si la Unién aportaba su capiral social, Auki Tituana contribu-
y6 con el discurso étnico y politico y con ello se establecfa una alianza, que
en muy pocos lugares y circunstancias se ha dado, entre una organizacién
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
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profesional indigena del sector urbano, que no ha dejado de tener tensio-
nes, pero que ha sido la forma particular en la cual se desenvolvié y resolvié
la necesidad del poder local por parte de los actores locales de Cotacachi.

Esa alianza fue clave para llegar al gobierno en el 96, pero en lo poste-
rior se amplié dado que grupos de las capas medias de la cabecera cantonal
y los campesinos de Intag se acercaron al constatar los logros de la gestién
del nuevo Alcalde. Asi, en base a la consolidacién de esta alianza social in-
tercultural y la credibilidad conseguida en la poblacién, 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 Titua-
fia. Nadie puede dudar de la importancia del liderazgo indigena, pero el fac-
tor determinante estd en el tejido social, la conformacién de una elite inter-
cultural y la construccién de un espacio puiblico que ha impulsado las trans-
formaciones del cantén. No habria sido posible el cambio en Cotacachi sin
esa variada, policéntrica, auténoma y creativa red social existente desde la
sociedad.

Desarrollo social y econémico

Pese a no contar con una evaluacién a fondo de los cambios 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 b4-
sicos. El proceso ha devuelto la iniciativa a la poblacién y Cotacachi es un
laboratorio de iniciativas y experiencias de desarrollo en el medio ambiente,
turismo, produccién. Esto, trae una suerte de relegitimacién del sector pu-
blico, pues tanto la Asamblea como el Municipio se proyectan como instan-
cias 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 bdsicos revela que los actores locales han dado prio-
ridad a lo social en la perspectiva de generar mejores condiciones de vida
con un desarrollo equitativo. Un aspecto clave en este sentido es que si bien
el gobierno local ha asumido una concepcién mds amplia de su misién, no
ha podido descuidar el hecho de que su poblacién sigue demandando inver-
sién y mejoramiento de los servicios bdsicos.
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En el andlisis realizado sobre los estdndares de gestién se advierte logros
importantes en la planificacién, gestién e integraciéon de nuevas competen-
cias revelando un cambio hacia un gobierno que se responsabiliza del desa-
rrollo local.

El rezago en el tema de educacitn, revela un vacio que incide en muld-
ples dmbitos de la vida, en la cultura democritica de la poblacidn, en la ge-
neracién de equipos técnicos 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 ver con la persistencia de una es-
tructura agraria heterogénea y de modos de produccién disociados pues
coexiste un polo de alta inversién y rentabilidad, junto a un sector de pe-
quefia produccién campesina para el autoconsumo y las fincas pequenas y
medianas dedicadas al café y la ganaderia en la zona subtropical. Esta diso-
ciacidn 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 problemdtica del empleo, son claves de cualquier propuesta sustentable de
desarrollo en el cantén.

Un aspecto que no ha sido examinado en este estudio pero que proba-
blemente estd afectando a la propia sostenibilidad del proceso tiene que ver
con los problemas de escala. No es posible impulsar procesos de desarrollo
si no se toma en cuenta que su realidad local es una parte de una realidad
miés amplia. La economia de Cotacachi estd conectada con el mercado de
Oravalo, y tanto a nivel agricola como turistico, dependen en buena medi-
da del dinamismo de la economfa del cantén vecino. La reserva Cotacachi
Cayapas atraviesa tres cantones y dos provincias, de manera que su manejo
no puede resolverse sin una cooperacién con los gobiernos vecinos. Hay
obras y servicios publicos con una dimensién que excede la capacidad de un
cantén pequeiio como Cotacachi y que requiere estrategias provinciales y
regionales. De manera que no serd posible para Cotacachi impulsar una es-
trategia consistente de desarrollo sustentable si no se toma en cuenta estos
problemas de escala.

Esto también se refiere a la articulacion del territorio. El proceso poli-
tico ha propiciado la coordinacién de los actores de tres territorios, el an-
dino indigena, el mestizo urbano y el campesino subtropical, pero econd-
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mica y ambientalmente se mantiene la desarticulacién. A nivel de comer-
cio, Intag tiene una fuerte conexién con Otavalo y Manduriacos con los
cantones del noroccidente de Pichincha. Hay de hecho una diversidad de
pisos ecol6gicos que no se pueden articular sin propuestas de desarrollo
sustentable coherentes. Un lider de la zona subtropical decia “de Cotacachi
nos separa una cordillera”. Se nota la carencia de carreteras, vias de comer-
cio y de comunicaciones que les articule y es evidente la desconexién de sus
mercados.

La renovacién de la democracia local

El proceso participativo para el desarrollo local de Cotacachi revela una
apuesta democritica de la organizacién 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 re-
presentativos, abren el camino para la construccién de una democracia
avanzada en el marco de la precariedad e inestabilidad del régimen demo-
crético representativo a nivel nacional. Esa experiencia se sustenta en el ejer-
cicio de la ciudadania, que implica la préctica y el reconocimiento de dere-
chos civiles, sociales, politicos y de identidad para toda la poblacién.

Lo significativo del proceso en el campo politico es que el movimiento
indigena local aposté desde el propio retorno constitucional a la democra-
cia. Se podria afirmar que en el 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 participacién. En ese sentido este es-
tudio de caso da elementos para rebatir a quienes consideran al movimien-
to indigena como un sector rezagado de la modernidad que asume conduc-
tas contrarias a la democracia.

Si bien en este estudio no pretendia analizar el componente étnico se
puede afirmar a manera de hipétesis que las comunidades han sido un ele-
mento clave en el proceso democrdtico local y que estdn interpelando a la
democracia local para que se amplie y asuma una definicién multicultural.
El Alcalde ha manifestado en varias ocasiones que el acceso al gobierno lo-
cal fue y es una estrategia de construccién de la plurinacionalidad. Sin em-
bargo esta investigacion no aporta elementos para afirmar o negar dicha
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afirmacién pero si plantea una serie de interrogantes trascendentales que de-
berfan ser contestados en un estudio posterior.

Esta apuesta democritica se sustenta en una agenda de desarrollo que
tiene un contenido de equidad social y justicia distributiva y componentes
importantes en ¢l campo ambiental, cultural y econdmico, 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 le da signifi-
cacién al territorio, esa extensa red social, ese proceso de democracia con
una visién de equidad lo que ha hecho de Cotacachi un referente nacional.

Pero también Cotacachi paga, de alguna manera, su cardcter pionero: se
da un avance de la experiencia local en medio del rezago de los procesos na-
cionales. Hay que senalar que el Estado, debilitado en su rol de rectoria,
abandonando sus anteriores competencias en el desarrollo econémico y so-
cial, pero al mismo tiempo condicionado por las politicas de ajuste y un ma-
yor alineamiento con las politicas trasnacionales, no cuenta con politicas
puiblicas destinadas a dar un marco de apoyo a los procesos locales y mds
bien cuando aparece, como en el caso de la dolarizacién juega un rol nega-
tivo que afectan seriamente la economia y la institucionalidad local.

Por otro lado hay que sefialar que pese a que Cotacachi ha sido un refe-
rente para los propulsores del desarrollo local en el pafs, y pese que ha con-
tado con un gran respaldo de redes de cooperacién y movimientos globales,
ha mantenido cierta distancia de los actores y las instancias piblicas nacio-
nales.

En esta distancia se puede incluir incluso al movimiento indigena. Si
bien éste ha planteado a Cotacachi como un modelo no ha logrado formu-
lar una propuesta programitica consistente para orientar los gobiernos loca-
les. Las experiencias existen en estado prictico, con todas sus virtudes y li-
mitaciones, y ain no se extraen todas las lecciones para formular lineamien-
tos para la construccién de poderes locales democrdticos.

Pero obviamente lo local, y en el caso que nos ocupa, un cantén peque-
fio, no puede desarrollarse aisladamente de lo nacional. Se trata de un pro-
ceso que no se podrd afirmarse si no se soluciona ese desfase. Por un lado en
términos politicos, los actores sociales y politicos nacionales deben recoger
las experiencias, tomar en cuenta las diferencias, pero también formular
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propuestas de desarrollo, descentralizacién y democracia participativa cohe-
rente y por otro, en términos institucionales, en la medida en que el Estado
debe apoyar lo local con politicas nacionales adecuadas.

Las ensefianzas que este estudio de caso nos deja, es que si bien es un
proceso exitoso en la participacién de los actores y la renovacién de la de-
mocracia local, asi como en la consecucién de mejoras en el acceso a los ser-
vicios sociales, el contexto generado a partir del Estado central deja mucho
que desear y puede poner en peligro los avances logrados.

En las experiencias de los gobiernos locales, los actores van dando res-
puestas politicas y soluciones técnicas novedosas a los problemas que van
enfrentando. Pero si esta creatividad no se desarrolla a nivel regional y na-
cional, si no se cuenta con politicas publicas en los diversos dmbitos del de-
sarrollo econémico, social o ambiental, los procesos locales pueden ser
afectados.

Por ello no se puede pedir a Cotacachi que vaya mds alld de lo que ha
ido si no se resuelve este desfase, no es posible que la estrategia de construc-
cién del poder local pueda madurar si no cuenta con un proyecto politico
nacional que le dé sentido. Y seguramente es esa limitacién la que estd afec-
tando ya al proceso revelando limites, algunos de los cuales se han analiza-
do en este estudio.
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