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Tercera parte
Autonomia y poderes locales



Autonomia y poder local:
el caso de Cotacachi, Ecuador

Auki Tituafia Males*

La autonomia en el Ecuador se la entiende como el proceso de implantacién y/o
profundizacién de la descentralizacién, enfoque indudablemente restringido ya que
no crea las bases para que los municipios o consejos provinciales se conviertan en
verdaderos gobiernos locales (poder local).

El marco juridico existente en el pais no ha sido observado y menos atn apli-
cado por la gran mayorfa de municipios y autoridades locales. En este contexto, el
proceso de descentralizacién impulsado en el Ecuador no ha obtenido los resulta-
dos esperados, debido a la falta de politicas nacionales y especialmente a que se lo
implementa desde el 4mbito central, asi como a la falta de participacién de la ciu-
dadania y a la inexistencia de propuestas técnicas y planes de desarrollo local.

La descentralizacién debe ser un medio para mejorar las condiciones de vida
de la poblacién con criterios de equidad, diversidad, calidad, calidez, solidaridad y
universalidad; es decir que la descentralizacién no debe ser un fin, sino un medio
para alcanzar los objetivos del desarrollo local.

La descentralizacién es un proceso lento, pues tiene multiples elementos que
se definen en el tiempo y en el espacio. Por ello es necesario intensificar y fortale-
cer el proceso de organizacién de la sociedad civil e implementar programas de ca-
pacitacién, formacién y asistencia técnica.

Es necesario estar conscientes de que la descentralizacién es un proceso com-
plejo, debido a que los actores involucrados directa o indirectamente, tienen dife-
rentes visiones del desarrollo, por lo tanto es necesaria la bisqueda de consensos pa-
ra aprovechar las potencialidades y vencer las mualtiples dificultades.

La descentralizacién exige una gran voluntad politica de las autoridades y de
la sociedad civil que aspiran a la construccién de una nueva sociedad, por lo tanto,
la participacién social es vital en este proceso de descentralizacidn, que a la vez exi-
ge transparencia por parte de todos los actores.

*  Alcalde de Cotacachi
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La descentralizacién no resuelve todo necesariamente, pero si tiene que ver
con la democracia, el desarrollo humano, la sustentabilidad, la gobernabilidad y la
equidad de género, como un proceso integral; detenerse en el tratamiento de uno
solo de estos temas es desvirtuar el verdadero proceso de descentralizacién, que de
aplicarse de esta manera, se convertiria en uno de los sistemas mds injustos, y po-
dria profundizar los problemas existentes.

El poder local o gobierno local ejerce el mandato de los diferentes actores so-
ciales organizados para lograr los objetivos del desarrollo social, humano, cultural,
ambiental y econémico. En este contexto, es fundamental la participacién ciudada-
na organizada en los diferentes procesos de planificacion, ejecucién y evaluacién de
los diferentes programas, proyectos y planes de desarrollo local.

Limites y problemas de la participacién y de la descentralizacién

- La descentralizacién en la mayorfa de gobiernos locales, se reduce dnicamen-
te a la transferencia de recursos econémicos desde el gobierno central.

- La transferencia de nuevas competencias y responsabilidades a los municipios
es inviable, pues la gran mayoria de gobiernos locales adolecen de problemas
en su capacidad administrativa y técnica.

- En caso de que las nuevas competencias vengan acompafiadas de recursos,
existe el riesgo de desmotivar la generacién y recaudacién de recursos propios
en el gobierno local, lo que profundizaria la dependencia del gobierno central.

- La transferencia de recursos econémicos desde el gobierno central hacia los
gobiernos seccionales sin un plan de desarrollo, induce a dar prioridad en la
préctica, a inversiones de corto plazo, amenaza la visién de largo término de
una planificacién participativa, lo que no contribuye a la creacién de una cul-
tura politica local y nacional, que permita impulsar el desarrollo integral de
los pueblos.

- El proceso de descentralizacién en marcha corre el riesgo de profundizar las di-
ferencias regionales, provinciales y cantonales, asi como de profundizar la cri-
sis econémica, social y cultural dada a la falta de politicas y planes nacionales.

- La participacién ciudadana en la Ley de Descentralizacién es limitada a un
dmbito urbano, lo que no permite dinamizar a la sociedad en su conjunto, en
los aspectos econémico, social y pluricultural.

- La descentralizacién no cumplird los objetivos esenciales de fortalecer la de-
mocracia, mejorar la gobernabilidad, impulsar el desarrollo econémico y con-
tribuir a la superacién de la pobreza, sin participacién ciudadana.

- En la mayorfa de municipios, la participacién es entendida como un proce-
so de consulta ciudadana y no de concertacién como auténtico ejercicio del
poder local en la construccién de una nueva ciudadania hacia el desarrollo
integral.
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- La descentralizacién puede estar amenazada permanentemente debido a la
mala interpretacién de la Constitucién en lo que tiene que ver con la revoca-
toria del mandato.

- El proceso de descentralizacién es limitado en la medida que los municipios
contintien con el enfoque tradicional de ser simples prestadores de servicios;
es importante, por lo tanto, que los municipios se conviertan en verdaderos
gobiernos locales que dinamicen el desarrollo territorial, econémico, social,
ambiental y cultural, teniendo como base fundamental la participacién ciuda-
dana y la modernizacién institucional.

- La falta de politicas sistemdticas de formacién de recursos humanos para los
gobiernos seccionales, limitan la implantacién del proceso de descentraliza-
cién, pues no existe la suficiente capacidad técnica y politica para la elabora-
cién y ejecucién de programas y planes de desarrollo local.

Para enfrentar con éxito el proceso de descentralizacion en el pais, es necesario que
éste sea asumido en forma consciente, responsable, solidaria y democrética por los
diferentes actores sociales organizados.

Cotacachi: un Municipio participativo, digno, productivo
y solidario en marcha hacia el siglo XXI

Antecedentes

La crisis social, econémica y ambiental se agudiza dia a dia en el pais y el mundo,
proceso del cual no escapan la provincia de Imbabura, ni el cantén Cotacachi. Es-
ta crisis que afecta a todos los sectores productivos y sociales del pais en general, se
debe a la corrupcién politica, la aplicacién del modelo neoliberal entre otros, y fun-
damentalmente a la falta de planificacién del desarrollo nacional y la ausencia de
participacién ciudadana.

En el cantén Cotacachi, la crisis se ve reflejada en los diferentes sectores: agri-
cola, pecuario, artesanal, manufacturero y turistico, debido a la falta de asistencia
técnica, capacitacion, a restricciones crediticias y ausencia de politicas claras de co-
mercializacién, asi como a la débil organizacién de la poblacién en funcién de ob-
jetivos comunes para lograr el desarrollo cantonal.

Los principales problemas de Cotacachi son, entre otros: limitaciones en el
proceso productivo y de comercializacién en los sectores agropecuarios, fundamen-
talmente para los pequefnos productores rurales; falta de mercados para el sector ar-
tesanal; la contaminacién de rios, deforestacién; falta de carreteras, migracién. Se
registran ademds, niveles de racismo, machismo e inseguridad ciudadana.
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A ello se suma la caducidad del Organismo Municipal, que hasta ahora se ha
caracterizado por ser dependiente, paternalista, antitécnico, poco dindmico y con
limitada participacién en los procesos de desarrollo. Otro de los problemas que ha
afectado a Cotacachi es la falta de puentes de comunicacién adecuados entre los di-
ferentes pueblos coexistentes en el cantdén: el mestizo, indigena (quichua) y negro,
situacién que se mantiene desde la época colonial hasta nuestros dias.

Se evidencia de igual manera, el aislamiento comercial, social y cultural entre
la zona andina y la de Intag, y entre la zona urbana y la rural. Estos son los facto-
res que han limitado el desarrollo.

Ante esta realidad, el Municipio ha impulsado el proceso de planificacién par-
ticipativa a fin de estimular las actividades sociales, culturales y econdmicas de to-
dos los sectores organizados. El objetivo es buscar soluciones a los multiples proble-
mas de Cotacachi de forma concertada y participativa.

Varios han sido los eventos (asambleas, talleres, foros) en los que han trabaja-
do de manera conjunta las autoridades, dirigentes de organizaciones indigenas y
campesinas, ecologistas, artesanos, empresarios, estudiantes, religiosos, mujeres y
demads actores. Todos se hallan interesados en la construccién de un cantén disci-
plinado, organizado, solidario y productivo.

Esta experiencia ha permitido indudablemente tanto a la comunidad como a
la Municipalidad, fortalecer vinculos de trabajo permanentes, sostenibles y transpa-
rentes con la perspectiva de construir un nuevo Cotacachi, a partir del cambio de
actitud de los ciudadanos y de una capacidad institucional técnica y profesional.

El trabajo colectivo, la suma de voluntades permitirdn combatir privilegios y
tendencias negativas, construir el perfil de un nuevo ciudadano cotacachefio com-
prometido y solidario con su comunidad; asi como sentar las bases para el desarro-
llo social, pluricultural, econémico y humanista de Cotacachi.

Hacia un nuevo modelo de gestién ciudadana y participacién municipal

La democracia representativa vigente, al igual que las formas de organizacién del
Estado colonialista, se han caracterizado por ser excesivamente excluyentes, impo-
sitivas y corruptas; han constituido instrumentos de dominacién de los terratenien-
tes, empresarios y banqueros que controlan el poder politico, militar y econémico
en el pais. Sus actores principales pertenecen a la etnia blanco-mestiza, la que se ha
encargado permanentemente de marcar diferencias raciales, religiosas y socio-cul-
turales.

Las manifestaciones mds claras de la exclusién social, econémica y politica se
pueden apreciar en su mds cruel y real dimensién en ciudades y regiones alejadas
de las capitales de los diferentes paises, como es el caso de Cotacachi, en donde las
relaciones interétnicas desde hace mds de 500 afios, son complejas y desfavorables
para el 60% de su poblacién que es quichua (indigena). Sus habitantes ancestrales
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han sido excluidos como pueblo, de la estructura politica administrativa municipal,
y de todo el sector publico en general.

En este contexto, y con miras a superar el gran problema de la exclusién, des-
de la Alcaldia se convocé a la sociedad civil organizada a la Primera Asamblea de
Unidad Cantonal en septiembre de 1996. Se crearon asi puentes de acercamiento,
espacios de concertacién con los diferentes sectores y fundamentalmente se facilité
el didlogo entre los pueblos indigenas, mestizos y negros; entre los sectores urbanos
y rurales; entre hombres y mujeres; entre las autoridades y la comunidad.

La Asamblea Cantonal es un espacio democritico, donde lo fundamental es
la participacién consciente de los sectores sociales organizados, quienes a partir de
la identificacién de los diferentes problemas sociales, econémicos y ambientales,
planifican las actividades tendientes a la bisqueda de soluciones mediante la inter-
vencién conjunta de la comunidad y el Municipio.

En el proceso de organizacién cantonal, se ha logrado incorporar paulatina-
mente a los jévenes y nifios quienes con su propia voz y pensamiento han contri-
buido a la formulacién del Plan de Desarrollo Cantonal, y en la medida que se de-
finan los proyectos serdn corresponsables en la construccién de un nuevo cantdn.

De esta manera, en Cotacachi a partir de la Asamblea de Unidad Cantonal, la
tolerancia, el didlogo y la comunicacién entre los ciudadanos han sido précticas
permanentes, que han demostrado ser factores decisivos para el desarrollo local, li-
bre de clientelismo politico, improvisacién y corrupcidn.

Si la exclusién constituye una herramienta del sector dominante para mante-
ner dividida a la poblacién, el proceso de Cotacachi ha significado su antitesis, pues
la incorporacién de los sectores sociales, la integracién de indigenas, mestizos y ne-
gros al espacio democritico de la Asamblea Cantonal, ha permitido trabajar de for-
ma responsable y transparente.

A partir del 10 de agosto de 1996, bajo el principio basico y milenario de los
pueblos indigenas de “no ser ociosos, no ser mentirosos, no ser ladrones: ama qui-
la, ama llulla, ama shud’, y a partir de la vigencia de la Asamblea de Unidad Can-
tonal, la administracién municipal construye un perfil de ciudadanfa que se carac-
teriza por un alto espiritu de solidaridad y reciprocidad familiar, barrial, comunita-
ria e interétnica como factores necesarios para impulsar el desarrollo integral.

Para superar la crisis de valores provocada por la sociedad de consumo y un
modelo occidental de educacién, el Municipio a través del nuevo modelo de gobier-
no local y la Asamblea Cantonal, pone énfasis en la concientizacién de la poblacién,
y mediante las mesas de concertacién y trabajo se estd logrando el inicio del reco-
nocimiento y respeto por los derechos y obligaciones de cada uno de los ciudada-
nos, como factores determinantes para construir una sociedad justa y equitativa,
donde la igualdad, la libertad y la fraternidad se pongan realmente en prictica.

La desconfianza, el distanciamiento, la agresividad entre los pueblos indigena,
mestizo y negro empieza a disminuir, en la medida del acercamiento que se ha pro-
ducido en la Asamblea Cantonal; las experiencias compartidas y los compromisos
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asumidos por todos han permitido superar ciertas actitudes y conductas de segrega-
cién y exclusién que se reproducen consciente e inconscientemente en entidades pu-
blicas, privadas, instituciones educativas, iglesias, medios de transporte, etc. Se em-
pieza a descubrir que la crisis econédmica, politica, social, moral y ambiental sola-
mente serd superada con el concurso decidido e inteligente de todos los ciudadanos.

El proceso histérico del cantén Cotacachi, su estructura socioeconémica, po-
litica y religiosa han dado paso a la violencia fisica y psicoldgica desde la etnia blan-
co-mestiza, hacia la indigena y la negra. A partir de la presencia del Alcalde indige-
na en el cantdén, empiezan a darse cambios de actitud de la poblacién en su con-
junto, existen esfuerzos de la sociedad para evitar la violencia verbal y fisica. La so-
ciedad cambiard en la medida en que las distintas generaciones tengan una oportu-
nidad de trabajar, estudiar y coexistir sin discriminaciones.

Se estdn sentando las bases a partir del didlogo y la concientizacién de los fun-
cionarios municipales para que la atencién a todo ciudadano sea ptima, cordial y
humana especialmente para los indigenas y negros, a través de la observacién de
conceptos de interculturalidad, que se hallan plasmados inclusive en la nueva Cons-
titucién Politica de la Republica del Ecuador.

El personal municipal ha asimilado la orientacién técnica de reconocerse co-
mo una empresa publica de servicios que debe ser eficiente. Este enfoque ha per-
mitido que la comunidad no vea al Municipio con actitud de desconfianza. Esta si-
tuacion ha permitido proyectar una nueva imagen de la institucién municipal.

Para disminuir la violencia psicolégica y social, se difunden a través de Radio
Municipal los derechos ciudadanos y colectivos, asi como diferentes programas
educativos y culturales, para orientar y concientizar a la ciudadania en el reconoci-
miento de sus derechos y responsabilidades, para permitir asi el mejoramiento de
su convivencia como parte integral de la sociedad.

La principal tarea de la Asamblea de Unidad Cantonal ha consistido en movi-
lizar a nuevos actores sociales. Se ha convocado a los sectores publico, privado, arte-
sanal, a agricultores, ecologistas, hoteleros, comerciantes, a la Iglesia, a las mujeres,
a instituciones educativas, clubes deportivos, juntas parroquiales, comunidades, etc.

Con gran voluntad politica, liderazgo y visidn se convocé a la sociedad civil,
eclesidstica y militar. Se identificé en la Asamblea Cantonal al importante capital
social y humano cotacachefo, asi como a diversas fundaciones (ONG) que se han
constituido en aliadas del desarrollo y garantes de la lucha contra la corrupcién.
Desde 1996 hasta la actualidad, las fundaciones han sido un soporte técnico y fi-
nanciero para el desarrollo local, de tal manera que todos los sectores sociales estén
vinculados en la estructura organizativa de la Asamblea Cantonal.

Se han registrado 309 organizaciones e instituciones participantes en la Asam-
blea de Unidad Cantonal, pertenecientes a las zonas andina, subtropical de Intag y
urbana. El proceso ha permitido crear las siguientes instancias y/o espacios de par-
ticipacién y gestién ciudadana e institucional, integrados cada uno, por los distin-
tos grupos étnicos que habitamos en el cantdn:
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Estructura de la Asamblea de Unidad Cantonal
Asamblea de
Unidad
Cantonal
Consejo de Consejo de Asesoria
Asesoramiento desarrollo y Técnica
Gestién
COMITE COMITE C,O MITE COMITE COMITE
Educacién Salud Gestién Ambiente Turismo y Organizacién
Manejo RRNN Produccién 5
U Federacién Consejo ].P. Nifiez Servidores
floreac Barrios Intag Juventud Municipales

Para garantizar el funcionamiento del proceso participativo y especialmente el cum-
plimiento del objetivo de alcanzar el desarrollo integral y mejorar la calidad de vi-
da de la poblacién cotacachefia se ha logrado la institucionalizacién de la Asamblea
de Unidad Cantonal, a través de una Ordenanza Municipal, esto evitard que el ac-
cionar de los diferentes 4mbitos organizativos se paralice debido a cambios de au-
toridades, pues este marco juridico respaldard a la sociedad civil para continuar con
la ejecucién de los diferentes programas y proyectos del Plan de Desarrollo del Can-
tén Cotacachi.

Anexo 1

Autodeterminacion

Es el derecho que tienen las nacionalidades de elegir su sistema politico y juridi-
co, asi como su modelo de desarrollo econémico, social, cientifico y cultural, en
un territorio geograficamente definido dentro del marco de la nueva nacién plu-
rinacional.
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Autonomia

Es la capacidad de decisién y control propio de los pueblos y nacionalidades indi-
genas en nuestros territorios, en los érdenes administrativo, juridico, politico, eco-
némico, social y cultural, con la existencia y reconocimiento de las autoridades pro-
pias, en coordinacién con las autoridades centrales.

Ser auténomos o aspirar a serlo no significa el aislamiento, separacién o re-
chazo a otros sectores de la poblacién.

Soberania

Es el poder supremo que el Estado otorga el pueblo.

Gobierno plurinacional

Es el que ejerce el mandato otorgado por los pueblos y nacionalidades del pais y los
ejecuta de manera descentralizada y auténoma, con la participacién directa de ca-
da uno de los pueblos y nacionalidades.

Autoridades propias

Son las autoridades indigenas que ejercen el gobierno interno en las comunidades
y pueblos indigenas.

Territorio

Es aquel espacio fisico determinado que comprende la totalidad del habitat que los
pueblos y nacionalidades indigenas ocupamos. Es el espacio donde los pueblos y
nacionalidades indigenas desarrollamos nuestra cultura, leyes, formas de organiza-
cién y economia propias, comprende la superficie de la tierra y el subsuelo.
Nacidn

Grupo humano unido por vinculos especiales de cardcter cultural, histérico, poli-

tico, econémico y lingiiistico, que comparte un territorio y estd regido por un mis-
mo gobierno.
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Estado

Sociedad politica y juridicamente organizada que se expresa por medio de las insti-
tuciones publicas.

Estado uninacional

Aquel Estado de naturaleza excluyente y represiva, creado por los sectores dominan-
tes que controlan el poder econémico, politico y militar, y que por medio de sus
gobiernos de turno se han encargado de marginar e impedir la participacién de los
pueblos y nacionalidades indigenas en la vida politica nacional e internacional.

Estado plurinacional

Es la organizacién politica y juridica de los pueblos y nacionalidades del pais. El Es-
tado plurinacional surge cuando varios pueblos y nacionalidades se unen bajo un
mismo gobierno y Constitucién. El Estado plurinacional es distinto del uninacio-
nal que es la representacién de los sectores dominantes.

Descentralizacion

Es el proceso mediante el cual se distribuye el poder politico del Estado y se permi-
te la participacién de las nacionalidades.
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Anexo 2
Constitucién Politica de la Repiblica’

Titulo XI
de la Organizacién Territorial y descentralizacién

Capitulo I

del Régimen Administrativo y Seccional

Art. 224.- El territorio del Ecuador es indivisible. Para la administracién del Esta-
do y la representacién politica existirdn provincias, cantones y parroquias. Habrin
circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas que serdn establecidas

por la ley.

Art. 225.- El Estado impulsard mediante la descentralizacién y desconcentracién,
el desarrollo arménico del pais, el fortalecimiento de la participacién ciudadana y
de las entidades seccionales, la distribucién de los ingresos publicos y de la riqueza.

El Gobierno central transferird progresivamente funciones, atribuciones, compe-
tencias, responsabilidades y recursos a las entidades seccionales auténomas o a otras
de cardcter regional. Desconcentrard su gestién delegando atribuciones a los fun-
cionarios del régimen seccional dependiente.

Art. 226.- Las competencias del gobierno central podrdn descentralizarse, excepto
la defensa y la seguridad nacionales, la direccién de la politica exterior y las relacio-
nes internacionales, la politica econémica y tributaria del Estado, la gestién de en-
deudamiento externo y aquellas que la Constitucién y Convenios Internacionales
expresamente excluyan.

En virtud de la descentralizacién, no podra haber transferencia de competencias sin
transferencia de recursos equivalentes, ni transferencia de recursos, sin la de com-
petencias.

La descentralizacién serd obligatoria cuando una entidad seccional la solicite y ten-
ga capacidad operativa para asumirla.

1 Asamblea Nacional Constituyente 1998. Constitucién Politica de la Repiblica del Ecuador. Quito: Gonzalo
Arias Editor, pp. 91-93.
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Capitulo 2
del Régimen Seccional Dependiente

Art. 227.- En las provincias habrd un Gobernador, representante del Presidente de
la Republica, que coordinard y controlard las politicas del gobierno nacional y diri-
gird las actividades de funcionarios y representantes de la Funcién Ejecutiva en ca-
da provincia.

Capitulo 3

de los Gobiernos Seccionales Auténomos

Art. 228.- Los gobiernos seccionales auténomos serdn ejercidos por los Consejos
Provinciales, los Concejos Municipales, las Juntas Parroquiales y los organismos
que determine la Ley, para la administracién de las circunscripciones territoriales
indigenas y afroecuatorianas.

Los gobiernos provincial y cantonal gozardn de plena autonomia y, en uso de su fa-
cultad legislativa podran dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y con-
tribuciones especiales de mejoras.

Art. 231.- Los gobiernos seccionales auténomos generardn sus propios recursos fi-
nancieros y participardn de las rentas del Estado, de conformidad con los principios

de solidaridad y equidad.

Los recursos que correspondan al régimen seccional auténomo dentro del presu-
puesto general del Estado se asignardn y distribuirdn de conformidad con la ley. La
asignacién y distribucion se regirdn por los siguientes criterios:

- Numero de habitantes

- Necesidades basicas insatisfechas

- Capacidad contributiva

- Logros en el mejoramiento de los niveles de vida, y
- Eficiencia administrativa

La entrega de los recursos a los organismos del régimen seccional auténomo debe-
rd ser predecible, directa, oportuna y automdtica.

Art. 232.- Los recursos para el funcionamiento de los organismos del gobierno sec-
cional auténomo estardn conformados por:

- Las rentas generadas por ordenanzas propias.
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- Las transferencias y participaciones que les corresponden. Estas asignaciones
a los organismos del régimen seccional auténomo no podrin ser inferiores al
15% de los ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno central.

- Los recursos que perciben y los que les asigne la ley.

- Los recursos que reciban en virtud de la transferencia de competencias.

Se prohibe toda asignacién discrecional, salvo casos de catastro.





