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El sector publico y la sociedad civil frente a la gobernanza

INTRODUCCION

Las investigaciones del sector publico son abordadas desde
las politicas publicas, la nueva gestion publica, la ciencia de la
administracion publica y ahora desde la gobernanza. Desde esta
ultima, la contribucion ha sido significativa y de mucha utilidad,
dado que la reforma y mejora del ambito publico ahora no pasa
por el tamiz y la exclusividad del gobierno, ni tampoco por el sector
privado, que muchas veces ha tenido la intencion de apropiarse
para hacerlo un gran negocio mediante la privatizacion de los
servicios publicos. La falta de innovacion y de nuevos conceptos
que describan, analicen y prescriban la explicacion y generacion
de herramientas al servicio de los gobernantes, del administrador y
del ciudadano, para un mejor sector publico es una tarea pendiente
en estos tiempos de crisis mundial, en la cual el Estado ahora es la
organizacion social donde se condensan las diferentes relaciones de
fuerza, bajo la supervision y control ciudadano.

En tiempos de la sociedad del conocimiento y del aprendizaje,
el Estado y la administracion publica han tenido una redistribucion
del poder politico y administrativo, compartiendo lo argumentado
por el Dr. Ricardo Uvalles Berrones (2017), uno de los mas
reconocidos public-administrativistas mexicanos, quien sostiene que
el poder ahora se distribuye con la sociedad civil por la influencia
de los procesos de globalidad y del desarrollo de las tecnologias de
la informacion y de las comunicaciones. El espacio publico se ha
diversificado donde la organizacion de la sociedad solo es posible
concebirse en redes, ahora las exigencias y reclamos ciudadanos se
hacen desde los espacios de la gobernanza democratica, por medio
de la interaccion de actores, grupos y organizaciones sociales que
de manera activa, participativa y protagonica logran influir en las
instituciones administrativas y en el diserio de las politicas publicas
colectivas.
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La crisis del Estado interventor a finales de la década de los
setenta del siglo pasado ocasiono que se replanteara la actividad
estatal, ahora el vigor de lo publico no es responsabilidad del Estado
ni del gobierno, es un compromiso tripartito del Estado, sector
productivo y sector social, con lo cual ya el espacio publico va mas
alla del ambito gubernamental. Todo lo gubernamental es publico,
pero no todo lo publico es gubernamental. De tal manera que ahora
todas las investigaciones que se hagan en esa direccion, para el
mejoramiento del sector publico, deben hacerse con una vision
dentro del territorio de la gobernanza que se traduce en: libertad,
igualdad, participacion, representacion, transparencia y rendicion
de cuentas. Con lo cual los que ostentan el poder por decision
ciudadana deben ser responsables y eficientes en el manejo de la
cosa publica, sobre cimientos de procesos de liberacion, interaccion
y conjuncion con el mercado.

La tarea de gobernar en estos tiempos contempordneos
envuelve justipreciar la cuantia de la autonomia y la gestion de
las organizaciones de la sociedad, interactuada con la economia
de mercado, el cual ha ganado mds espacio en los ultimos veinte
anos. Los servicios publicos y las estrategias relacionadas con la
atencion y la solucion a los problemas deben ser compartidos entre
el sector publico y la sociedad civil. El Estado no tienen subditos
como solia ocurrir un tiempo atrds, ahora tiene entre si a unos
ciudadanos conscientes de sus deberes y derechos inherentes.
Por tal consecuencia, la Administracion publica esta ahora mds
orientada a la tarea de gobernar bien, en otras palabras, tiene la
responsabilidad de implementar el BUEN GOBIERNO, es decir,
que debe estar relacionada y cohesionada la definicion, el diserio, la
implementaciony las evaluaciones de politicas publicas de forma mas
eficiente, eficaz y equitativa. Estamos en tiempos postburocraticos
por lo que la sociedad civil espera del sector publico, frente a la
nueva forma de gobernar, que sean organizaciones y una gestion
adaptada a las nuevas realidades y contingencias, flexibles,
emprendedoras, impersonales, de planeacion mas horizontal, y
que se relacione con los ciudadanos por medio de procesos de
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redes, interacciones, cooperacion y corresponsabilidad. La nueva
gobernanza democrdtica da mayor importancia a todo lo relacionado
a los asuntos de integracion publica, arbitraje colectivo, diversidad
cultural, equidad de género, proteccion a los discapacitados, asi
como al cuidado del medio ambiente.

Es por ello que la Universidad Politécnica Estatal del Carchi,
como institucion de educacion superior publica comprometida con
el desarrollo y la integracion, estimula investigaciones con impacto
social, y en este caso, especificamente en el area de la frontera con
nuestra nacion hermana: Colombia. El proyecto de investigacion
“Desarrollo fronterizo Ecuador-Colombia: provincial del Carchi-
Departamento de Narifio: periodo 2017-2019”, ya ha dado sus
primeros resultados, y en nuestro caso, La Carrera de Administracion
Publica esta participando especificamente en lo referente al
componente institucional, en lo que respecta a la Gestion Publica.
Con lo cual esta haciendo entrega de esta obra producto del trabajo de
un grupo de profesores-investigadores, quienes de manera conjunta
con el Director de la Carrera Magister: Javier Villareal y un grupo de
estudiantes, pudieron hacer realidad este trabajo. El libro tiene como
titulo: EL SECTOR PUBLICO Y LA SOCIEDAD CIVIL FRENTE A
LA GOBERNANZA, y consta de tres capitulos, el primero se titula:
LA GOBERNANZA: UNA NUEVA MANERA DE GOBERNAR
EN SANO EQULIBRIO ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO,
elaborado por el PhD Wiladimir Pérez Parra. El segundo capitulo:
APROXIMACIONES A UNA METODOLOGIA PARA ABORDAR
LA GESTION PUBLICA EN GOBIERNOS AUTONOMOS
DESCENTRALIZADOS EN ZONAS DE FRONTERA, elaborado
por la Magister Viviana Perdomo. Y el tercer capitulo: GOBIERNO
LOCAL DE FRONTERA. LOS LIMITES EMPIEZAN ANTES:
CASO TULCAN, elaborado por el Magister César Alvear Morales.
El cuarto capitulo: ANALISIS DE LA FUNCIONALIDAD DE LAS
ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES ALCALDIA TUMACO-
IPIALES DE COLOMBIA, elaborado por los Magister Jimi Cabrera
y Alexander Murioz de la Escuela Superior de Administracion
Publica de Colombia.
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En resumen, esta obra colectiva es producto del esfuerzo
v la dedicacion de profesores y autoridades de la Carrera de
Administracion Publica, lo que demuestra el compromiso y la
vocacion docente e investigativa en pro del desarrollo fronterizo tan
necesario para la estabilidad y el progreso del Ecuador y Colombia.
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Capitulo I

LA GOBERNANZA: UNA NUEVA MANERA
DE GOBERNAR EN SANO EQULIBRIO
ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO

Wladimir Pérez Parra
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I.- LA GOBERNANZA: UNA NUEVA
MANERA DE GOBERNAR EN SANO
EQULIBRIO ENTRE LO PUBLICO Y LO
PRIVADO

El paradigma de la gobernanza en los estudios de la administracion
publica aparece en la década de los noventa del siglo pasado como consecuencia
del modelo en crisis de Estado del bienestar, el cual fundamentaba que el
paradigma clasico-burocratico era insostenible, y propugnaba los seguidores
del modelo neoliberal a través de la nueva gestion publica; en lugar de resolver
los problemas administrativos del Estado, mas bien los estaban afianzando.

La governance es una locucion anglosajona que constituye una conexion
entre las transformaciones del Estado del bienestar y la sociedad en las ultimas
décadas. El Estado y sus instituciones se han transformado para un cambio al
igual que la sociedad, por lo tanto la accién gubernamental ya no es entendida
como el nucleo central de lo publico, dado que el monopolio de dicha accion
gubernamental para afrontar la problematica social se ha reducido.

Los tiempos ahora son de la sociedad del conocimiento y del aprendizaje,
en este sentido la politica y la accion administrativa se expresan cada vez mas
en los términos de la gobernanza. Esta fue la nueva forma de gobernar frente
a la crisis de gobernabilidad surgida dentro del Estado social, la cual tuvo
poca capacidad de respuesta a las dificultades y a los nuevos desafios que
la sociedad reclamaba, en ella el mercado y la privatizacion de los servicios
publicos no eran parte de la solucion al problema.

La gobernanza fue la repuesta desde un punto de vista neoinstitucional de
la relevancia de las interacciones Estado-sociedad y la coordinacion horizontal
entre multiples agentes sociales. Es un nuevo estilo de hacer gobierno,
distanciandose del modelo clasico-burocratico regulatorio y jerarquico, asi
como también demarcandose del mercado monopolizador.
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En otras palabras, es un modelo de interaccion y de cooperacion entre
el Estado y los actores no estatales que genera nuevos mecanismos de la
accion gubernamental sin basarse en el protagonismo exclusivo del Estado
ni del mercado, sino en una cooperacion equilibrada entre distintos actores
autonomos y diferentes redes que existen entre las organizaciones que hacen
vida en el ambito publico.

La gobernanza apuntala hacia la creacion de estructuras y de procesos
mediante los cuales tanto los actores politicos como los sociales ponen en
practica intercambios, coordinacidon, controles y adopcion de decisiones
dentro de los sistemas democraticos. Es la superacion de la exclusividad de las
instituciones y actores estatales que han venido monopolizando la gestion de
los asuntos publicos.

Esta nueva forma de gobernar, inmiscuye e implica la interdependencia
entre los distintos actores que hacen vida en el ambito publico e induce, a
su vez, a la cooperacion y a la participacion en la adopcion de decisiones
publicas, asi como a la exaltacion de responsabilidades de forma colectivas o
de interés general. Con la gobernanza se da un reconocimiento al sentido real
del bueno gobierno, donde el Estado solo no puede lograrlo, asi como tampoco
la solucidn estd en el mercado.

Inicialmente la conceptualizacion de la buena gobernanza estuvo
vinculadaalos proyectos de ayuda que impulsaban los organismos multilaterales
(Banco Mundial y PNUD), a mediados de la década de los noventa en paises
con conflictos armados o con catastrofes naturales. Dichos organismos se
encontraron con la barrera de la falta de capacidades institucionales y de los
sistemas politicos nacionales para poder impulsar la ayuda economica. Era
perentorio el fortalecimiento de las instituciones para promover en dichos
paises el desarrollo politico, social y econémico:

La gobernanza ayuda a explicar el nuevo proceso de

gobernar en redes, es un estilo de gobernar distinto al
modelo de control jerarquico que se da a través de un
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mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre el
Estado y actores no estatales, en redes mixtas publico-
privado. (Fernandez Fuentes, 2016, p. 70)

En los afios ochenta, después de casi cinco décadas de ausencia en los
estudios de la ciencia politica y de la administracion publica en los EUA, las
instituciones regresaron al centro del estudio y del debate; fue un regreso
marcado por una nueva realidad: el Estado era caracterizado como una
organizacion interventora y monopolizadora de las decisiones ciudadanas, en
este sentido la sociedad estaba por debajo de las decisiones estatales. Con el
neoinstitucionalismo fue generada la insurgencia de un nuevo Estado fuerte
y responsable, con la capacidad de incorporar a otros actores en la accion
publica, lo que desarrolld una ampliacion en los ambitos de legitimidad de las
politicas publicas.

Frente al fracaso rotundo del neoliberalismo y, por consiguiente, de lo
inaplicable en nuestros paises latinoamericanos del enfoque neoempresarial
de la Nueva Gestion Publica en sus inicios, entramos en un contexto de
reestructuracion institucional en el que, ahora, la administracion y las politicas
publicas toman un papel estelar dentro del sector publico. Muchos académicos
y gobernantes llegaron a creer que con la globalizacion, el Estado se debilitaria
y dejaria de ser el actor clave en el ambito interno y externo; y frente a la
dicotomia Estado/mercado, terminaria por imponerse el monopolio del
mercado, en otras palabras, lo privado terminaria de arropar y absorber a lo
publico. La realidad ha resultado diferente, dado que el pensamiento neoliberal
no logrd resolver las asimetrias producto de la ineficiencia y la ineficacia
gubernamental.

Ahora estamos frente a una nueva relacion Estado-sociedad, lo que
ha permitido ir mas alla de los érganos clasicos de gobierno, emergiendo un
nuevo campo de investigacion para tratar acerca de las formas de coordinacion,
orientacion y de direccion entre los diferentes sectores y grupos que hacen vida
en la sociedad. A esta nueva realidad que se le conoce como governance —ya
mencionada en nuestro texto—, término inglés que no posee una traduccion
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literal; por lo cual muchos autores la han traducido como gobernanza, para
referirse a las investigaciones que se estan llevando a cabo en torno al buen
gobierno y a la nueva forma de gobernar en estos nuevos tiempos.

Los movimientos ciudadanos comprometidos con la buisqueda de
respuestas a los problemas sociales cada dia son mds comunes y numerosos.
Las inconformidades ciudadanas que se expresan en protestas y luchas civicas,
van direccionadas y con la finalidad de lograr desaparecer las llamadas zonas
marrones a las que se referia Guillermo O'Donnell (1999 y 2004), que no son
mas que el entrever de los sectores excluidos, generados por las desigualdades
sociales y la debilidad del Estado de derecho en nuestro continente.

Ahora la lucha por la desigualdad social ya no es un tema exclusivo de
una ideologia o de algunos gobiernos, la injusticia y los altos indices de pobreza
son un debate mundial, marcado por el auge del capitalismo del desastre como
lo sostiene Klein (2010). La ola de protestas con diversos planteamientos
estd dando origenes a movimientos sociales con muchas posibilidades de
cristalizarse como actores politicos dentro de un nuevo orden mundial incierto.

Son tiempos donde las organizaciones no gubernamentales y la
participacion mas activa de los ciudadanos producen ruidos en las calles y
malestar en los palacios de gobierno. La tendencia esta marcada en el accionar
de una sociedad civil mucho mas global, siendo la causante principal de la
renovacién de la politica internacional. Hoy en dia, los gobiernos estan
sometidos a acatamientos de reglas, normas internacionales y a la evaluacion
de los resultados de su accion.

La gobernanza es la repuesta a la incapacidad de la Nueva Gestion
Publica en sus origenes, que no pudo zanjar los problemas que heredados desde
el advenimiento de la administracion burocratica. El consenso que surge en
los afos ochenta sobre la ineficacia y la deslegitimacion de la administracion
publica todavia no ha dado los frutos esperados, asi como la llegada de la
actuacion publica fundamentada en la interaccion entre los distintos niveles
de gobiernos para llegar a la calidad total se ha retardado. Por un lado, el
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desmontar esa estructura anquilosada burocratica embutida en las entrafias del
poder estatal no es tarea facil, pero tampoco es bueno dar cabida a un proceso
privatizador total sin regulacién ni control del dmbito publico, tal como
pretendia la Nueva Gestion Publica de corte neoempresarial muy de moda por
€sos afos.

La gobernanza viene a ser la interaccion entre los diferentes niveles
gubernamentales, ciudadanos y empresariales, por medio del cual estos tres
sectores, en igualdad de condiciones, participacion y decision, llegan a acuerdos
para sacar adelante la agenda de la accion de gobierno, materializandose asi
una administracién publica con criterios de calidad, eficacia y legitimidad
frente a la sociedad civil. En otras palabras, es un nuevo modo de gobernar
en el que la médula es un gobierno relacional o de redes donde interactiian
lo gubernamental-civico-privado, con un largo alcance que parte de lo local
y termina en lo global. En fin, la gobernanza es el nuevo modo de gestion
administrativa de nuestros tiempos. Es importante destacar que la gobernanza
no implica la anulacion del gobierno o de su forma de gobernar, muy por el
contrario, lo que busca es una entonacion y reequilibrio entre el sector ptiblico
con la sociedad civil.

El gobierno no es el actor estelar, y sin renunciar a sus funciones
administrativas, el Estado pasa ahora a ser un socio facilitador y colaborador
que, junto con los empresarios y la sociedad civil, actia cuando la burocracia
evidencia inconveniencias o incapacidad de gestion. Hay un quiebre en lo
que al monopolio del Estado se refiere como actor tinico, se han ampliado las
grandes cuestiones y temas sociales, dado que los desafios son mayores y el
Estado ha demostrado su incapacidad para actuar en solitario.

El modelo social emergente tiene otros actores con mayor criterio y
compromiso para apoyar, accionar ¢ impulsar los principios de calidad en la
administracion publica. La nueva administracion publica debe tener sus raices
en una plataforma de participacion ciudadana alejada de toda cooptacion
partidista e ideoldgica, para asi evitar a toda costa todo tipo de fisonomia de
clientelismo, corrupcion y demas desmanes que traen consigo los partidos que
se han alejados de sus principios y postulados.
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La accion gubernamental poco a poco se va alejando del concepto
tradicional de la politica, a partir de la misma en otrora se entendia como
la capacidad de afrontar los problemas sociales solo desde el Estado y sus
instituciones. En estos tiempos de crisis y de cambios, al hablar y entender el
concepto de politica, cada vez se va articulando en mayor medida al término de
gobernanza, por lo cual, ahora esta nueva locucion en la lengua de Cervantes
se entiende como la accion politica o de direccion politica.

A causa de la crisis de las administraciones publicas desde los
gobiernos, y desde los estudios de la gestion y de las politicas publicas en el
campo académico, se ha revelado como esta categoria es muy 1til para estudiar
desde nuevas perspectivas tedricas y practicas las instituciones y los actores
que hacen vida en el campo del sector publico. Hablar ahora de gobernanza
significa establecer la conexion que existe entre las transformaciones del
Estado y de la sociedad en las tltimas décadas.

El Estado ha cambiado al igual que la sociedad, en tal sentido vivimos
tiempos de redes sociales y de gobiernos abiertos, la globalizacion no es un
mero artificio econdmico, estamos en la era de la regulacion social basada
en redes autoorganizadas e interorganizativas, donde la accién gubernamental
ya no es considerada como el nucleo central de la politica para afrontar los
problemas de la sociedad civil, ahora la politica se expresa cada vez mas en los
términos de la gobernanza. Este concepto engloba el modelo que expresa una
nueva forma de gobernar, circunscribiendo los nuevos limites y oportunidades
que se le ha dado al Estado en sus relaciones con la sociedad después de la
traumatica época del neoliberalismo, que de paso dicho pensamiento y modelo
econdmico apetecia vaciar de contenido y de funciones a las instituciones
gubernamentales.

La gobernanza puede usarse muchas veces inducida por razones no
analiticas, ni académicas o cientificas; la retorica, las ideologias y el falso
discurso puede aduefiarse del término, mas sin embargo es bueno destacar
que este término es aplicable a distintas maneras y multiples significados para
poner en practica un nuevo modelo de gobernar, mucho mas cooperativo donde
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desaparezcan sin complejos los limites entre los sectores ptblicos y privados, y
en el que ninguno de los dos pueda atraparse para la cooptacion.

Frente a la crisis de gobernabilidad que surgié dentro del Estado social
a finales de la década de los afios setenta, la poca capacidad gubernamental
de dar respuesta a las dificultades y los nuevos desafios que la sociedad civil
reclamaba, hizo que se volteara la mirada hacia el mercado y la privatizacion
de los servicios publicos. El déficit fiscal y la inoperancia gubernamental
justificaban que las reformas administrativas se direccionaran hacia ese
sentido, sin embargo girar todo hacia el mercado y las privatizaciones tampoco
era la solucion.

Con la gobernanza se dan los espacios mas propicios y relevantes para
el analisis y el disefio de nuevas politicas, donde se pueden integrar redes
de actores publicos y privados, para desarrollar y llevar a cabo uno de los
campos emergentes de la ciencia de la administracion publica como es la
llamada ““gestion publica cooperativa”, donde se destaca el papel protagbnico
de las estructuras y actores gubernamentales, empresariales y ciudadanos en la
construccion, conduccion y mantenimiento de las redes publicas que van mas
alla de la accion gubernamental, asi como para la obtencion de resultados en
las politicas y programas publicos.

Uno de los espacios mas relevantes para el analisis politico y
administrativo es la gobernanza, de alli que sea necesario seguir creando
investigaciones desde todas las ciencias sociales para coadyuvar a reformar
de manera integral el sector publico, por lo que es imprescindible que desde la
ciencia de la administracion publica se apunte en esa direccion, y no llegar a
una sentencia que viene haciendo el reputado especialista catalan en politicas
publicas Joan Subirat, quien argumenta que si no se reforma la administracion
publica, ya dentro de poco no existira.

Creer que el movimiento del pensamiento ortodoxo neoliberal que
promueve la privatizacion, desregulacion, liberalizacion del comercio y
politicas de ajuste presupuestario esta de vacaciones es una ilusoria fe, estos
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también apuestan por una buena gobernanza que les permita valorar y ajustar
el éxito o fracaso en los paises donde de forma proporcionada desarrollan
propuestas inspirados en dichos postulados en nombre de la estabilidad
economica. Sin embargo, los neoliberales han aprendido que el desarrollo
econdmico no se puede abordar de forma aislada tal como lo creian por la década
de afos ochenta, ahora han entendido que el mercado debe estar intimamente
acoplados a la calidad de las instituciones politicas dentro unas relaciones en
sano equilibrio, entre el medio ambiente, sector publico y sociedad civil en la
logica de nueva gobernanza democratica.

IL.- UN QUIEBRE DICOTOMICO: MAS ALLA DE LO PUBLICO
Y LO PRIVADO

La crisis que generd una gran discusion entre los organismos
internacionales, estudiosos y gobernantes fue como lograr superar la perlesia
del modelo de Estado que prosperd de manera exitosa después de la Segunda
Guerra Mundial, resultando inviable al final de la década de los setenta y
principio de los ochenta. La economia asume las banderas del cambio por
medio de un movimiento de reformas neoclasicas frente a las demas ciencias
sociales, entre ellas la ciencia politica y la administracion publica en torno a
la razén de buscar soluciones frente a la crisis del Estado social e interventor.

Desde esa perspectiva del pensamiento econdémico ortodoxo, se
pretendia edificar un orden nuevo social mundial, con una vision enfatizada
en la economia, dandosele mayor atencion al capitalismo corporativo y
menor atencion a las areas educacion y salud. De este modo, se dio prioridad
a las investigaciones que tenian que ver con aquellos bienes y servicios que
controlaban las fuerzas del mercado, dejando a un lado los fines colectivos y
todo lo relacionado a nivelar los altos indices de asimetria social.

En este contexto, importa destacar que los fines colectivos han sido
dirigidos por una administracion publica contemporanea prestadora de servicios
que busca evitar (o, cuando menos, disminuir) la crisis inmersa del modelo
de economia de mercado imperante, al tiempo de seguir cumpliendo con las
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funciones prestacionales que le son inherentes; por ello es necesario para que
la ciencia de la administracion publica siga existiendo: deben crear nuevas
organizaciones, estructuras técnicas y andamiajes institucionales alternos a
los tradicionales que, a tal efecto, les permitan actualizarse y, si se quiere,
redimensionar sus mecanismos de respuestas ante las demandas colectivas.

Es por ello que la administracion publica tradicional ha encontrado
mediante la nueva gestion ptblica un medio para alcanzar dichos objetivos,
muy a pesar de que, en este &mbito y como ya se ha dicho, por existir enfoques
muy variados, suele sefalarse que su consolidacion es aun incipiente. El
Estado necesita de mecanismos decisorios renovados para asignar y distribuir
los recursos hacia los ciudadanos; en este sentido la administracion publica
ha conseguido, por medio de la nueva gestion publica, mecanismos y técnicas
propias de las organizaciones privadas que le han concedido (y facilitado)
a los agentes publicos el cumplimiento y materializaciéon de los objetivos
colectivos del Estado; importa resaltar que la administracion ptblica hace uso
de esas técnicas al utilizar como referente la organizacion de sus actividades
a aquellas instituciones publicas que proceden con los mismos razonamientos
empresariales tales como los indicadores de gestion, por solo mencionar
algunos instrumentos utilizados.

Ahora bien, el analisis de toda esta actividad publica siempre ha estado
determinado por las relaciones de poder que se establecen entre los distintos
grupos sociales que operan dentro de las instituciones. Y justo estos grupos
sociales han investido de poder ejecutante a unos actores politicos para que
lleven adelante la aplicacion de una serie de ajustes y, con ello, las liberaciones
dentro de las organizaciones publicas a raiz de la crisis de Estado del Bienestar.
Ahora los principios clasicos de la economia vuelven por sus fueros dentro de
sector publico, y la finalidad de la gestion publica es dotar a las organizaciones
publicas de instrumentos que garanticen un comportamiento eficiente, eficaz y
equitativo dentro de los criterios de maximizacion y organizacion yuxtapuesta
a los politicos como actores decisores y a los gestores como ejecutores.

Una idea basica de la gestion publica es que las
intervenciones publicas han de ser eficientes, mejorando la
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situacion inicial. La accion colectiva, con su generalidad

y coactividad, puede ser util potencialmente, pero

necesita, para contar con la logica econémica, que las
intervenciones publicas sirvan para que los individuos
alcancen mas eficientemente determinados objetivos. Otra
idea fundamental de la gestion publica es que los objetivos
sociales se alcanzan mejor; en ocasiones, con financiacion y
regulacion publica pero con produccion de organizaciones
privadas (o publicas que actlien con criterios empresariales
y de competencia). (Albi, 1997, p. 11)

Entrados los afios 90 se empiezan a producir una serie de cambios
politicos en el ambito ptiblico; a partir de este momento comienza a mirarse mas
hacia el seno de las instituciones y menos hacia los aspectos macroeconomicos,
que si bien son importantes, no son los Unicos para resolver la crisis del sector
publico. Queda evidenciado que la economia por si sola no puede hacer frente
a tantas exigencias sociales, con lo cual la esfera de cambio se extiende hacia
lo politico y lo social, ahora lo necesario es ver o considerar con mayor interés
y atencion a las instituciones publicas formales. Es el resurgimiento del interés
por las instituciones, de tal manera que si no existe un desarrollo institucional
verdadero, no sera posible una sustancial modernizacioén de la gerencia publica
que redunde en una mejor calidad de vida de la sociedad civil.

Asi, la idea del Estado minimo queda atras, y se entra en la era en que
la democracia deja de ser considerada como un mero instrumento formal y
discursivo para el logro eficiente y eficaz de decisiones econdmicas, en tal
sentido, el hablar del “buen gobierno”, es establecer la accion de gobernar
mas alla del gobierno, y no es so6lo un problema de gobernabilidad, sino mas
bien una via hacia la busqueda de componentes y caracteristicas que la nueva
gobernanza democratica puede darle a la relacion Estado-sociedad a través del
entendimiento, la participacion y la responsabilidad compartida, con lo que la
administracion publica debe jugar un papel estelar y relevante.
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El concepto de governance o “Buen Gobierno”, remite al
uso compartido del poder y a la coordinacion de acciones
entre el sector publico y el privado, y tiene como eje la
aceptacion, por parte de las autoridades politicas, del
fenémeno de la extension de la esfera de lo ptiblico mas
alla de su ambito formal de influencia, a raiz de la crisis
resolutiva del Estado de Bienestar y de la emergencia

de nuevos actores, identidades colectivas, problemas e
intereses sociales. (Brito, 2003, p. 22)

La era de las reformas macroecondmicas neoclasicas pasé a ser tema del
pasado, ahora los tiempos son de la revalorizacion de la naturaleza publica en
concordancia con lo ecologico, lo social y lo econdmico. Los trabajos sobre el
tema del Estado no vienen de manera unilateral de parte de los tedricos de este
sector, ahora vendran también de los de los expertos contratados al servicio
de los organismos multilaterales como el Banco Mundial, BID, FMI, PNUD
y la OCDE, quienes, junto con diversas agencias bilaterales de cooperacion,
enfatizan y llegan a un consenso por a través del cual se entiende que sin
un desarrollo institucional no seria posible lograr los avances en la gestion
dentro del sector publico, de tal suerte que el desarrollo institucional es el
reflejo de instituciones fuertes, capaces de soportar verdaderas reformas en sus
estructuras.

Al hilo de lo indicado, es importante resaltar que los cambios constantes
en el sector publico a finales de la década de los setenta, marcan su inicio
por medio de la apertura y liberacion econémica, que se ha identificado como
consenso neoliberal o consenso de Washington, porque fue en esta ciudad
donde se celebrd dicha reunion, estableciéndose los ejes y los lineamientos
principales para el establecimiento de una economia de mercado enmarcada
dentro de los limites de un Estado minimo, frenandose y cuestionandose
cualquier excesivo intervencionismo estatal, condenandose de alguna manera
al repliegue del modelo burocratico interventor en aras de una nuevo modelo
administrativo basado en la privatizacion y el libre mercado, que trajo consigo
conflictos, choques y contrapesos de toda indole en nuestros paises, incluyendo

20



El sector publico y la sociedad civil frente a la gobernanza

aspectos psiquicos y culturales en el comportamiento de los funcionarios de la
administracion publica.

El consenso neoliberal, a partir de los afios ochenta,

ha representado un sismo en la estructura, funciones y
operacion de la administracion publica, que se encuentra
todavia en proceso de rehacer su productividad social
mediante otros estilos, procesos y rendimientos. El primer
impacto fue de orden mental, de cultura. Acostumbrados
los administradores publicos, particularmente los
administradores de los estados desarrolladores, a tener una
interpretaciéon protagonica de su funcion y a considerar que
su trabajo era factor de nacionalizacion, orden, cohesion

y desarrollo social -frente al atraso de sus sociedades

y frente a los desarreglos y trastornos sociales de los
mercados- no podia sino resultarles perturbadora y hasta
escandalosamente contradictoria la propuesta de retiro,
repliegue, redimensionamiento, ajuste, privatizacion (venta,
concesiones, contrataciones) de los organismos publicos
encargados de la provision de bienes y servicios publicos
para fines de compensacion, desarrollo y seguridad social.
(Aguilar, 2005, pp. 136-137)

El malestar y la complejidad de la intervencion y la regulacion estatal,
unida a los procesos administrativos que estaban cargados de excesivos tramites
y requisitos reiterados, hacen del activismo burocratico un enemigo a vencer
mediante un plan disefiado primeramente a desmontar la regulacion econdmica
y social reinante. Se empieza ahora con un proceso politico de desregulacion y
rediseno de normas mas decisivas para tal fin. Posteriormente a esto, y con la
intencion de garantizar el éxito de dichas reformas, se procede con un plan de
nuevas reformas dentro de la estructura de las organizaciones administrativas,
la finalidad es poder contar con instituciones eficientes y eficaces en el sentido
que hemos definido estos términos (y no, como es habitual en nuestro ambito
de estudio, que sea no sea estrictamente economicista y, lo que es peor, en
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divorcio de la relacion bindomica que ha de existir entre eficiencia y eficacia
del Estado, tal como lo hemos indicado al referirnos a esta cuestion), de modo
que garanticen el éxito de las reformas mediante un crecimiento econémico
armoénico, ordenado e incluyente.

El nuevo proceso de reformas, conocidas como de segunda generacion
o Post-Washington, profundizaron atin mas que la primera etapa de reformas;
estas se centraron en el perfeccionamiento del sistema politico democratico,
estimulando los mecanismos de comunicacion entre el Estado y la sociedad
civil, de esta manerano so6lo se le dio importancia al buen gobierno, sino también
a la eleccion de buenos gobernantes, recepcion de demandas, definicion de la
agenda publica, creacion de nuevas reglas y normas de convivencia. Sin dejar
atras lo econdémico, se resaltan los objetivos politicos; entre otras razones para
fortalecer las capacidades legislativas y judiciales que le den soporte al buen
gobierno, que se considera posible a través del desarrollo institucional y la
modernizacion gerencial de la administracion publica para la consecucion de
unos servicios publicos de calidad.

El redimensionamiento y el disefio de organizaciones,

la reingenieria de procesos, la gestion de calidad total,

la mejora continua, los esquemas postburocraticos de
administracion... se vuelven palabras de orden en la
disciplina y en la profesion de la Administracion Pablica.
Se trata de la adopcion y la adaptacion de teorizaciones y
tecnologias que provienen de las tendencias administrativas
contemporaneas del sector privado exitosos y que marchan
en sentido contrario al formato tradicional para organizarse
y operar de la Administracion Publica, la cual persiste

en estructurarse segun el formato de las viejas grandes
corporaciones industriales y del ejército mas que conforme
a los esquemas de las empresas modernas descentralizadas,
atentas a la dinamica de su entorno, competitivas, de
equipos multifuncionales y de servicios de calidad.
(Aguilar, 2005, p. 137)
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Los cambios y las tendencias del Estado y de la administracion
publica en la era del fin del siglo XX dejan de ser un monopolio exclusivo
de la economia; ahora, dentro del seno del sector publico, van a congeniar
disciplinas con objetos de estudios diferentes pero con causa comun, esto
es, mejorar una administracion publica carente de capacidades innovadoras
y nutrirla de medios, herramientas y técnicas modernas de gestion, a fin de
dar una conexion mas directa entre el Estado y la sociedad en los procesos
administrativos. En tal sentido, surgen nuevas ideas y propuestas en torno al
papel que debe jugar el Estado y la administracion publica en la forma de como
aumentar la eficiencia de lo publico frente al ciudadano.

Es un giro que se ha dado en la manera de entender y practicar, dentro de
la administracion publica, un pensamiento administrativo proveniente, en parte,
del ambito empresarial: surgen nuevos esquemas de organizacion, y entramos
a la era del desmontaje de la llamada “estatizacion de lo social”, que viene a
ser una especie de rescate de lo social de los espacios estatales para colocarlo
dentro de nuevos esquemas organizacionales, con la deliberada intencion de
devolver el poder de decision a los ciudadanos bajo aquellos nuevos esquemas
de organizacion, que apuntalen a lograr el éxito, medidos por la innovacion y
la sustitucion de las pautas burocraticas por otras de caracter empresarial que
resulten adaptables a la administracion publica.

La crisis del modelo burocratico no es, desde luego, de
hoy ni de ayer. Toneladas de papel y rios de tinta se han
invertido durante décadas para poner de manifiesto sus
limitaciones y alertar sobre sus riesgos. Lo que caracteriza
a la época presente es mas bien la transicion de la teoria a
la practica: el cuestionamiento del modelo ha dado paso al
declive efectivo de las grandes burocracias empresariales
y a la sustitucion progresiva de las pautas burocraticas por
nuevos esquemas de organizacion, aunque frecuentemente
incipientes e incompletos. (...). En resumen, el declive
efectivo de las grandes burocracias es consecuencia de su
incapacidad para proporcionar las respuestas adecuadas
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al doble desafié de la innovacion y la competitividad,
piedras angulares del éxito, y aun de la supervivencia de la
mayor parte de las organizaciones empresariales modernas.
(Longo, 1999, pp. 212-213)

En el sector publico, para los defensores de la teoria de la gestion, se
esta haciendo un buen ejercicio de democracia, dado que hay una especie de
reivindicacion del sector publico dentro del sistema politico gracias al aporte
de las técnicas gestiologicas. La democracia como mecanismo permite a la
ciudadania no solo exponer sus demandas politicas y economicas, sino también
tiene la responsabilidad de garantizar servicios publicos eficaces contando
para ello con los modernos instrumentos que ofrece la teoria de la gestion,
la cual brinda diversas soluciones a los diferentes problemas que padecen las
organizaciones publicas.

La democracia debe ser la promotora y fomentadora de la innovacion que
representan las técnicas de gestion exitosa personificada en las organizaciones
privadas, pero guardando distancia y teniendo mucho cuidado en no caer en
un aprendiz de brujo o en la charlataneria. La teoria de la gestion desarrollada
dentro del ambito empresarial, permite la complementacion de dos hechos
profundamente interrelacionados en el ambito de la administracion publica:
la economia y la politica. En tal sentido, ahora la teoria de la gestion no podra
ver en la democracia s6lo un sistema de partidos interesados tinicamente en las
elecciones para el logro y el ejercicio del poder que, en ocasiones, se comporta
de manera arbitraria, sectaria y abusiva frente a los ciudadanos.

Hoy, muy en contra de los tiempos pasados, la politica y, por consiguiente,
la democracia, configuran un orden institucional que se apoya en una sociedad
civil fuerte y autonoma econémicamente hablando, dado que estamos frente
a un nuevo orden institucional mas desarrollado y transparente, que permite
la organizacion y la expresion publica en todos sus mecanismos, lograndose
con ello el posicionamiento de la meritocracia frente a la clientelizacion. En
otras palabras, lograr la erradicacion de manera definitiva de las instituciones
publicas el patrimonialismo que impide el desarrollo de nuestros paises.
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Los cambios constantes que el sector publico ha venido experimentando
durante las dos ultimas décadas, fueron en parte gracias al posicionamiento
del pensamiento unico (el neoliberalismo y la economia libre de mercado) que
con sus técnicas de gestion subyacentes han permitido que el sector publico no
sea el mismo de hace treinta afios atras, su variacion es de manera manifiesta
y significativa. No obstante, el enfoque neoempresarial o gerencialista que
apostaba por una privatizacion total del sector publico tuvo sus limitaciones,
comenzaron a notarsele ciertas grietas; con la aparicion de connotados tedricos
y pensadores administrativos, provenientemente desde el ambito de la ciencia
politica y de la administracion publica, estos en principio fueron denominados
de enfoque o corriente neopublica, acabaron formando un movimiento
minoritario frente a los neoempresariales o gerencialistas. Eran muy criticos y
propugnadores de la inviabilidad de las propuestas de las técnicas del mercado
para aplicar dentro del sector publico, particularmente de la improcedencia
de emplear las técnicas de la gestion empresarial. Fue un fuerte contrapeso al
llamado consenso neoliberal y a la aplicacion de las técnicas privadas al sector
publico, y dado que ahora no existe un pensamiento unico que amenace con
acorralar al Estado para convertirlo en un ente minimo, se ha avanzado con
la gestion publica, que es una corriente de la ciencia politica que estimula y
propugna las investigaciones para el mejoramiento del sector publico.

De modo que las reformas de segunda generaciéon o reformas Post-
Washington han dado sus frutos, dado que son consideradas como las primeras
criticas que debilitaron el mito de aquél pensamiento unico que ponia en peligro
la sostenibilidad del Estado social, a esto también hay que sumarle el reproche
de estos primeros pensadores administrativos de onda reformista. Su filosofia
se basa en hacer mas eficiente y eficaz la administracion publica, pero sin
volver al pasado intervencionista, adoptando sus posturas desde la optica del
fortalecimiento del sector publico a través de las instituciones y distanciandose
de la teoria privatizadora, para abrazar la teoria de la gestion publica desde la
ciencia politica, que sin negar el aporte del sector empresarial y la economia
de mercado, cree en un Estado civico mas cercano a los ciudadanos y demas
actores sociales.

25



El sector publico y la sociedad civil frente a la gobernanza

En la reunién de 1995 de la Academia de Gestion, Henry
Mintzberg dedico a los asistentes un chispeante ataque
sobre la influencia de la teoria de la gestion en el sector
publico. La publicacién Harvard Business Review, afirmo,
deberia tener en la portada una calavera con dos tibias
cruzadas y la leyenda «no administrar al sector ptiblico».
Durante ese mismo afio, Peter Drucker escribio un largo
articulo para el Atlantic Montbly. Al igual que Mintzberg,
Drucker se preguntd por qué el gobierno tenia que pensar
en la gente como clientes con objeto de hacer las cosas
que se debian hacer naturalmente. Pero su principal queja
fue que la mayor parte de la teoria de la gestion del sector
publico se reducia a dos cosas: parchear incesantemente
los servicios o reducir el nimero de empleados, cuando
ambas estrategias ya han fracasado en el sector publico. Y
lo que es todavia peor, estos remedios se estaban aplicando
a organizaciones fosilizadas que han cambiado muy poco
desde Herbert Hoover. Lo que se necesitaba era «repensar
el sector publico, formular unas preguntas basicas acerca
de cada parte del gobierno como «;Cual es su mision?»
«¢Es todavia una mision adecuada?», y asi sucesivamente.
La cuestion, afirmaba Drucker, no era reducir el gobierno
por el gusto de reducirlo, sino hacerlo mas eficaz.
(Micklethwait, 1998, pp. 399-400)

Mas alla de establecer si ahora hay una reivindicacion de lo publico
frente a lo privado después de haber pasado la implosion del pensamiento
unico neoliberal, o de si es necesario volver de nuevo al debate ya superado en
torno a quien domina o debe prevalecer entre lo publico y lo privado, y en fin,
de regresar al debate entre capitalismo versus comunismo o la privatizacion
frente a la nacionalizacion, de lo que se trata en estos tiempos de cambio es,
en todo caso, de poner el énfasis en que, ahora, lo mas importante tiene que
ver con los ciudadanos, y a tal efecto, ha de proyectarsele a la sociedad civil
la conviccidon de defender sus espacios particulares, frente a las pretendidas
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y renovadas intromisiones estatales desacertadas en nombre de un supuesto
interés publico.

Ha quedado evidenciado que los individuos pueden intervenir de forma
mas cercana en las organizaciones privadas ya que les pertenecen, y las pueden
controlar y supervisar, en tanto que en las organizaciones publicas esto no
es posible, dado que, en la practica, mas bien son instituciones estatales
controladas por el gobierno en nombre de la representacion colectiva, donde
los individuos no tienen ni poseen, en principio, ningin mecanismo para su
control.

Es claro que existen organizaciones de propiedad privada,
las cuales estan controladas de cerca por los individuos

o de manera mas amplia mediante acciones en la bolsa

de valores. Y hay organizaciones de propiedad publica,
aunque en realidad debieran llamarse estatales, ya que

en ellas el Estado actua en nombre del ptblico. Nosotros
como ciudadanos no controlamos nuestras organizaciones
publicas tan directamente como lo hacemos con las
privadas en nuestra calidad de clientes (0 como pequefios
accionistas). Pero hay otros dos tipos de propiedad que
merecen igual atencion. Primero, hay organizaciones de
propiedad cooperativa, ya sea controladas formalmente
por sus proveedores (como las cooperativas agricolas), por
sus clientes (como las compafiias mutuales de seguro o
las cadenas minoristas cooperativas), o por sus empleados
(a la manera de algunas empresas comerciales como
Avis). Segundo, tenemos lo que yo llamo organizaciones
sin propietarios, controladas por comités de direccion
autoselectivos y a menudos muy diversos. Por lo general
nos referimos a estas entidades sin animos de lucro

como organizaciones no gubernamentales (ONG),

pero también son organizaciones no empresariales y

no cooperativas (ONE y ONC). De hecho, estamos
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rodeados de organizaciones sin propietarios. Entre ellas se
encuentran muchas de nuestras universidades (incluyendo
la Universidad de Chicago de Friedman), hospitales,
instituciones de caridad y voluntarias (la Cruz Roja 'y
Greenpeace) (Mintzberg, 1999, pp. 198-199)

De modo pues que, mas alla de lo publico y lo privado, los propios
ciudadanos deberian buscar un punto intermedio entre los espacios privados
lucrativos y los espacios publicos-gubernamentales para poder desarrollarse
libremente. Ahora la lucha ya no es por preservar los espacios publicos frente a
las pretendidas intenciones de un todo poderoso sector privado, que venia con
las pretensiones de reducir a las organizaciones publicas a lo mas minimo en su
tamafio y en sus decisiones; se trata, mas bien, de que la disputa puede gestarse,
en todo caso, entre los creyentes de un renovado y fortalecido sector publico por
medio de la gestion publica, y de defender dichos espacios ciudadanos frente
a las pretensiones de algunos lideres y gobernantes en nuestro continente que
proyectan resucitar al Estado con una filosofia neointerventora. Se impone,
entonces, la necesidad y la importancia de la repolitizacion de la administracion
publica como mecanismo para contribuir a su buen funcionamiento y a la
delimitacion de su mayor responsabilidad y compromiso con la sociedad civil.

I11.- LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL MARCO DE UNA
NECESARIA REPOLITIZACION DEL SECTOR PUBLICO

Las “disfunciones” en los procesos de autoridad, poder e influencia
politica, inciden en el débil desempefio de las funciones del aparato
administrativo del Estado. Muchas de las criticas hechas a las organizaciones
publicas son validas y bien justificadas. Esta causa ha permitido abrir un
gran debate en torno a los cometidos del Estado, alli han sobrado posiciones
ideolégicas colmadas de mitos, slogans, artificios y otros recursos del
discernimiento espontaneo carente de todo conocimiento cientifico. Se han
hecho sefialamientos categéricos sin tener respaldo de estudios empiricos, no
queriéndose afirmar con ello que no sea una realidad el disfuncionamiento
administrativo del Estado.
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Sin embargo, muchas de esas proclamas han tenido un punto de vista
ideologizante con precaria calidad y objetividad cientifica. Por tanto, para poder
llegar al fondo del problema y alcanzar el Estado necesario, habra que superar
las formalidades y los discursos y asi adentrarse al contexto actual. Asimismo,
no limitarse o quedarse inicamente en cuestiones de tamafio o de niveles de
intervencionismo por parte del Estado, donde se denota que la inica solucién a
la crisis del Estado esta en el ambito macroeconémico; reduciéndose el déficit
fiscal y dando mayor apertura al mercado y a la privatizacion. No faltan voces
que, no obstante, inviten a trascender ese debate.

Tratemos de ir mas alla de este tipo de debate, superar las
“etiquetas” y establecer contacto con lo que estad sucediendo
en la realidad. Carlos Almada hace en su contribucion a

la conferencia una advertencia que debe tomarse muy en
cuenta: “lo mas importante no es el grado de intervencion
del Estado sino las formas y medios. En varios trabajos
hemos tratado de demostrar que el tema no puede reducirse,
como se ha hecho con frecuencia, a la mera cuestion del
tamafio. El tema real es el del papel del Estado frente a

los problemas de la economia y de la sociedad (CLAD),

el modo de interrelacion que se establece entre Estado y
sociedad civil, asi como la capacidad de gestion real del
Estado para cumplir el papel que seria conveniente que se
lleve a cabo historicamente. ;Qué papeles deberia cumplir
el Estado postajuste? ;Como deberia juzgar con la sociedad
civil? ;Qué podemos aprender de las experiencias al
respecto? (Kliksberg, 1994, p. 24)

En realidad, venimos observando de manera paulatina una mejora en
la actividad administrativa del Estado, lo que lleva de manera implicita una
expansion de los servicios publicos en forma relevante, asi como también el
alcance de una soélida legitimacion de los procedimientos administrativos en
los ultimos cincuenta afios. En los tiempos actuales la unica forma de superar
la crisis en que se encuentra la administracion publica tradicional o burocratica,
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es mediante un proceso de reforma o de modernizacion profunda que pueda
garantizar no solo la gobernabilidad, sino el éxito de la governance en los
distintos paises de nuestro continente, mediante el disefio de un nuevo modelo
de Estado que estd en proceso de consolidacion todavia, debido a lo iniciales
que aun son nuestras instituciones.

La reforma administrativa es un proceso técnico-politico, integral,
viable y creible. De alli que la eficiencia, la eficacia y la equidad deben
reflejarse en la reduccion del déficit fiscal, la privatizacion y la externalizacion
de los servicios publicos, asi como la descentralizacion administrativa, para
concatenar también con la eliminacion de la excesiva regulacion de los asuntos
econdmicos. Por lo tanto, para el logro de una mejor calidad en los servicios
publicos, se debe incluir la necesaria orientacion de los ciudadanos-usuarios
dentro de un proceso de mayor participacion, para que se involucren mas
decididamente en los asuntos publicos, incrementando asi los criterios de
rendimiento y de legitimidad de las acciones publicas.

La Reforma Administrativa ha tenido un efecto continuista desde la
primera ola reformista en materia econdmica, se inicio a finales de los afios
setenta y principios de los ochenta, continuado con la materia administrativa
posteriormente. El entorno mundial caracterizado por la sociedad del
conocimiento y del aprendizaje, asi como las complejidades inherentes a estos
tiempos de crisis, el cambio significativo de las valoraciones sociales y de las
concepciones de la autoridad publica y del ejercicio de sus poderes de decision
administrativa, juegan un papel fundamental; lo que ha hecho que se empuje
y se presione a los paises a buscar reformas administrativas significativas, y no
meras retoricas demagogicas solo para alcanzar el poder y dejar las cosas tal
como y estan al momento de llegar al poder.

El cambio de valores de la sociedad (...) supone en muchos
paises un reto a las Administraciones Publicas, no sélo
desde su interior, sino también desde el exterior. Este reto
implica que se contraponen los valores tradicionales del
deber y de la aceptacion de la autoridad a los valores en
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los que se enlaza el desarrollo personal de los empleados
publicos a la hora de desempeiiar su trabajo. (Olmeda y
Parrado, 2001, p. 871)

El asunto de las valoraciones sociales se problematiza en un nivel tan
elevado a la actividad de la administracion publica que, inclusive, las distintas
alternativas de respuesta, disponibles para el sector publico, pueden resultar
no satisfactorias desde el punto de vista de las valoraciones sociales legitimas,
pues como se ha dicho acertadamente, en las sociedades complejas no existe el
predominio de un solo valor.

En las sociedades complejas puede que, ni incluso en
condiciones ideales, estén abiertas ni la primera ni la segunda
alternativa, como ocurre siempre que todas las regulaciones
propuestas afectan de muy distintos modos y maneras a
intereses muy diversos, sin que quepa fundamentar un
interés generalizable con el predominio inequivoco de un
determinado valor. (Habermas, 2000, p. 233)

Ademas, dichas valoraciones, como se acaba de mencionar, tienen
incidencia en la concepcion de la autoridad administrativa en lo referente al
ejercicio de los poderes de decision y en el sentido de la misma: la sociedad
no acepta como legitima la decision por emanar del érgano administrativo que
detenta la competencia sino que, principalmente, esté interesada en el contenido,
alcance y consecuencias de la misma; y en el mismo sentido, tampoco esta
interesada por los contenidos declarativos del sistema de derechos anidados
en el andamiaje existencial de la administracion publica sino, mas bien, en el
caracter constitutivo y material de los contenidos de aquél sistema.

Esa busqueda de reforma ha obligado a mirar tanto hacia la interioridad
del espacio estatal como hacia las nuevas vinculaciones y relaciones del espacio
mundial, con la finalidad de lograr reformar el sector publico y adaptarlo a
las nuevas condiciones cambiantes de aquél entorno, que se evidencian en la
configuracion e interaccion de los tres actores fundamentales: Estado, mercado
y sociedad.
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En casi todas partes, los gobiernos han tenido que buscar el
ajuste entre el Estado, el mercado y la sociedad. Todas estas
presiones, en muchos casos conectadas entre si, implican
una serie de desarrollos diferentes y de valores distintas:
prejuicios ideoldgicos contra el Estado, contra la expansion
presupuestaria, contra las soluciones universales... (Olmeda
y Parrado, 2001, p. 870)

La mirada hacia lo interior y hacia lo exterior de las instituciones
administrativas, las nuevas vinculaciones y relaciones, asi como la
internacionalizacion de la economia y de los mercados financieros, ligadas
al impacto de las superestructuras de integracion, cada vez mas creciente,
encuentran mayor impulso para presionar la necesidad de reformas
administrativas en la reduccion de recursos financieros, cada vez mas escasos,
en el auge de la tecnologia y de la presion democratica. Estos tres aspectos,
entre otros, han sido resaltados como parte de las presiones mas destacadas
para que el sector publico modernice su estructura y funcionamiento.

La presion fiscal que resulta de un crecimiento de las
funciones del sector publico y del personal que desempeiia
esas funciones al mismo tiempo que los recursos financieros
comienza a ser escasos. El maridaje de la tecnologia de la
informacion y de la electronica, que supone un potencial
enorme para reformar la Administracion Publica y su
relacion con los ciudadanos. La presion democratica

que significa la demanda de mas y mejores servicios
provistos por Administraciones mas transparentes, abiertas
y personalizadas. Ademas, esta presion democratica pide
que la burocracia sea mas responsable ante los ciudadanos
y mas representativa de los intereses de la comunidad.
(Olmeda y Parrado, 2001, p. 871)

Asi, el cambio de las estructuras, de los procesos y de los recursos
administrativos ahora no es s6lo una necesidad de algunos paises sino, mas
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bien, una cuestion transnacional. Desde esta perspectiva, las administraciones
publicas han sido empujadas y presionadas para que sean mas diligentes en los
asuntos gubernamentales. Dicha presion esta dirigida a la obligatoriedad de
dar respuestas oportunas a los deseos y necesidades de los ciudadanos, y desde
esta perspectiva, se han disenado distintos intentos de reforma, en los cuales
los diferentes autores no han logrado ponerse de acuerdo; ahora bien, sea como
fuere y prescindiendo de los distintos matices incluidos en cada propuesta
asi como de las distintas denominaciones que se le otorguen, lo importante
a resaltar es que todas tienen un fin similar: reformar y/o modernizar la
administracion publica para hacerla mas eficiente, mas eficaz y mas equitativa
ante las demandas de la sociedad civil.

En la actualidad existen muchos términos que se refieren

a como deben cambiar las estructuras, los procesos y los
recursos que se manejan en las Administraciones Publicas
para que éstas sean mas eficientes y respondan mejor a las
necesidades y los deseos de los ciudadanos. Entre estos
términos que destacan algunos como: la reforma de la
Administracion, la reforma del Estado, la modernizacion de
la Administracion, la Nueva Gestion Publica (NGP). Todos
estos enfoques apuntan hacia un grupo de ideas en las que
los diversos autores, normalmente, no se ponen de acuerdo.
Cada autor se refiere a la modernizacion del sector ptblico
mostrando un catalogo de elementos que serviran para
identificar cuales son las dimensiones principales de esta
modernizacion”. (Olmeda y Parrado, 2001, p. 869)

El término reforma, desde sus diferentes vertientes hasta sus distintas
concepciones, siempre ha permanecido asociado al marco del Estado, por lo
que se incardina paralelamente a la propia existencia de este; el cual, desde sus
origenes, ha experimentado un proceso continuo de reforma. En la actualidad,
la Reforma Administrativa se ubica en la crisis del Estado del Bienestar. De
tal manera que se pueden interpretar los afios ochenta como la década del
inicio de las Reformas o la Modernizacion Administrativa en el mundo y por
consiguiente en nuestro continente.
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El interés por desmantelar el intervencionismo estatal en la esfera de
la economia produjo una serie de cambios en el sector publico de los paises
desarrollados. También los paises en vias de desarrollo se propusieron llevar
adelante este proceso denominado “reformas de primera generacion”, y
conjuntamente con los organismos multilaterales se prestaron a llevar adelante
programas de reformas. Era perentorio realizar cambios en las estructuras de la
economia; posteriormente estas fueron acompafnadas de una serie de reformas
administrativas conocidas como de segunda generacion y serian las encargadas
de garantizar el suministro de servicios sociales a la ciudadania. Esta ultima
ola de reformas nace como una necesidad de dotar al Estado de reglas claras
de juego en torno a las relaciones con la sociedad al tiempo de ampliarlas
para garantizar aquel suministro, dado que la primera ola reformadora estaba
encaminada a reducir el aparato estatal en lugar de fortalecerlo, ampliarlo y
diversificarlo.

La reforma estatal de los afos ochenta se volco hacia el reajuste fiscal,
las privatizaciones y la apertura del mercado, dejando a un lado la redefinicion
del aparato administrativo del Estado, con lo cual qued6 sin dotacion y sin
estructuras modernas capaces de enfrentar la crisis que atravesaba. Es decir,
se disefio bajo orientaciones fundamentalmente de caracter macroecondémico;
no se logré atacar grandes problemas estructurales de la economia, y
quedaron pendientes todas las dificultades de organizacion administrativa. En
otras palabras, las reformas de primera generacion resuelven los desajustes
financieros pero se abandonan los de otra indole; por ejemplo la reforma
administrativa, quedando en suspenso todos los aspectos relacionados con el
problema de la funcionalidad administrativa y con el poder de la burocracia.

Mucho se habla hoy de la reforma del Estado y poco

de la reforma administrativa presente. Es como si esta
ultima materia excluyente en la literatura y en la accion
transformadora del Estado hasta hace s6lo una década
atras, hubiera sido barrida de la superficie por la embestida
jibarizadora de los nuevos luddites antiburocraticos.
(Oszlak, 1994, p. 57)
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La reforma ha estado presente continuamente en el desarrollo del Estado
moderno, y la llegada del Estado del bienestar es prueba de ello. Con dicha
causa reformadora se da un cambio profundo del modelo liberal al social, en
medio de grandes presiones por parte de movimientos sociales representados
en su mayoria por sindicatos, gremios y partidos politicos. Al agudizarse la
crisis de este modelo a mediados de los afos ochenta del siglo pasado, se lleva
a cabo un proceso de reforma de amplio espectro en lo economico, el cual
tuvo un gran eco y aceptacion como pensamiento Unico en un principio, pero
al transcurrir del tiempo, hubo la necesidad de redimensionar las llamadas
reformas necesarias, dado que, en lo que aqui importa, habian dejado a un
lado aspectos puntuales como la reforma o modernizacion del aparato
administrativo.

Consciente de esta realidad, y al notarse que estas reformas no estaban
dando los resultados por todos esperados —ya que la crisis seguia latente en el
ambito social y frente a la ausencia de politicas capaces de rescatar a un gran
nimero de ciudadanos de la pobreza—, se comprendid que estas reformas de
primera generacion estaban condenadas al fracaso si no se tomaban en cuenta
los aspectos sociales de la poblacion. Es por ello que se da un giro hacia el
estimulo y la atencidn de las politicas sociales, pero para que estas tuviesen
el éxito deseado era necesario acompaiarlas con un proceso de reformas
administrativas capaces de redimensionar y transformar la funcion ptblica.

Por lo tanto, los analistas y los estudiosos de este sector, asi como los
actores politicos, emprendieron un proceso de impulso de una segunda ola
reformadora que estableciera o instituyera una nueva relacion o nuevas fronteras
entre el Estado y la sociedad, y desde alli, mas que propiciar la reduccion o
el desmantelamiento del Estado del Bienestar, lo que trataban era de incitar a
la sociedad civil a organizarse y constituirse a través de movimientos sociales
y asociaciones voluntarias en organizaciones protagonicas de los asuntos
publicos. En este contexto, muchas responsabilidades antiguamente eran
monopolizadas por el Estado, hoy dia la clase gubernamental y los poderes
publicos se han encargado de trasladarlas a estos movimientos y asociaciones.
Consecuentemente, queda evidenciado que la ola reformadora de la nueva
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gestion publica, no solo puede implicar una solucion a los problemas de la
eficiencia y la eficacia, sino que también supone una nueva relacion entre
el Estado y la sociedad, dirigida fundamentalmente a relegitimar la accion
administrativa y politica del Estado.

Durante la construccion del Estado benefactor, los
movimientos y asociaciones constituyeron, en gran medida,
foros de discusiones designadas a definir intereses comunes.
Sobre la base de estos intereses comunes, se seleccionaron
estrategias de entre las opciones presentadas. La accion
estratégica se planted al Estado en forma de demandas de
bienestar social. Y el resultado de tales reformas fue el
desarrollo del Estado benefactor. Actualmente, cuando las
presiones que se ejercen para demoler el Estado benefactor
y los sistemas de seguridad social y educacion publica son
sumamente fuertes, las alternativas de los movimientos
sociales y asociaciones voluntarias se definen cada vez

mas desde arriba. Las autoridades del Estado se esfuerzan
por delegar a las asociaciones voluntarias un gran nimero
de tareas educativas y de seguridad social que en los afios

1994, p. 232)

Los cambios mundiales, como ya ha quedado dicho anteriormente, ahora
son mas acelerados, con lo cual los desafios para la investigacion y la innovacion
publica son mayores. Se necesitan respuestas inmediatas y un compromiso de
la ciencia para buscar nuevas propuestas en los multiples campos del saber,
dado que los cambios son inéditos y de monumental amplitud, lo que ha
convertido al mundo lejano en un ente pequeno ¢ inmediato. Las revoluciones
tecnolégicas han simplificado todo notandose en las areas econdmicas, lo que
ha traido consigo muchos beneficios, pero también innumerables problemas
en la existencia cotidiana, y fundamentalmente en la actuacion administrativa,
que en virtud de ese impacto demanda un nuevo marco en su actuacion. En
efecto, es bien sabido que la administracion publica tradicional era de caracter
bipolar, puntual y reactiva.
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La Administracion interventora de corte clasico era reactiva
en cuanto que presuponia siempre un suceso externo que

se interpretaba como perturbacion; bipolar en cuanto que

la actividad se restringia a la relacion entre el Estado y el
elemento perturbador; y puntual en cuanto a que se agotaba
en la prevencion o eliminacion de perturbaciones particulares
(Grimm, 1991, p. 165. En Habermas, 2000, p. 516)

Pues bien, los cambios arriba apuntados hacen imposible que la
administracion publica pueda desenvolverse bajo ese marco tradicional, a
la vez que no puede anticipar y configurar con caracter definitivo el marco
de relaciones en las que han de desenvolverse las respuestas que puede
brindar al ciudadano, siempre cambiantes y contingentes en virtud de la
misma complejidad, de la dependencia contextual y relacional y, en fin, de la
incertidumbre que no admite anticipaciones completas y definitivas, aunque
necesariamente finales en algiin momento desde el punto de vista autoritativo,
dadas las implicaciones utilitaristas y pragmaticas en las que, también y
principalmente, se desenvuelve la actuacién Administrativa en términos de
resultados de su actuacion.

La racionalidad de la actividad administrativa viene asegurada
por discursos pragmaticos. Estos (...) estan cortados a la
medida de la eleccion de tecnologias y estrategias que las
circunstancias dadas (teniendo en cuenta la limitacion de
recursos, los plazos, las resistencias a la aceptacion y otras
restricciones) resulten aptas para realizar los valores y fines
que vienen previamente fijados y establecidos por el poder
legislativo. (Habermas, 2000, p. 255)

La bioingenieria, la informatica, la robdtica y la revolucion de las
telecomunicaciones han sintetizado la vida diaria, pero también estan creando
grandes problemas que antiguamente no existian como el reemplazo de la
mano de obra y de materias primas, asi como la contaminacion del medio
ambiente. Ante un futuro plagado de incertidumbre y de muchos errores en la
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politica nacional ¢ internacional, donde ha desaparecido uno de los bloques
hegemonicos dandose por terminada la guerra fria, empiezan a aparecer otros
problemas mundiales antes no imaginados.

Frente a este nuevo escenario internacional, se hace necesaria la
busqueda de nuevas formas de cooperacion mundial, y para que esto suceda se
requiere de un actor central el cual vendria a ser el Estado. Ahora seria un nuevo
tipo de Estado que en nada se asemejaria al modelo interventor fracasado,
pero tampoco al Estado minimo y acorralado tal como lo habia disefiado el
modelo neoliberal; vendria a ser la institucién que junto con la sociedad harian
frente a una agenda abierta que incluya la multiplicidad de problemas que hay
y permita la incorporacion de los que estan por venir. Es decir, un modelo
incluyente de relaciones de mutuo respeto y de cooperacion entre un Estado
participativo y una sociedad protagdnica.

Las potencialidades y superioridad del modelo Estado

mas sociedad civil, en lugar del modelo que los enfrenta
como excluyentes, esta ampliamente subrayadas en las
contribuciones recibidas en el area de la conferencia
conducida por Vasant Moharir. Oscar Oszlak (Argentina)
subraya que al atacar las dimensiones del Estado y no
centrarse en sus deformaciones, se ha llegado a una
situacion que representa un problema mucho mas complejo.
Por su parte, Moharir resalta que es mediante una relacion
cooperativa entre Estado y sociedad que los mejores
intereses de los ciudadanos se realizaran. Bekk y Van der
Knaap identifican nuevas funciones regulatorias del Estado
imprescindibles para los paises. Knott indica que no es la
propiedad publica o privada de las organizaciones la que
determina la eficiencia, sino la calidad de su gerencia.
Moharir concluye de todos los trabajos, que el retiro del
Estado de ciertas actividades no implica su debilitamiento
si se hacen los cambios necesarios, el papel del Estado
sera en realidad mas importante que antes, puesto que
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se concentrara en cuestiones mucho mas estratégicas.
Sugiere la creacion de una agencia especial en la estructura
del gobierno que se encargue de promover y desarrollar

las interrelaciones entre gobierno, organizaciones no
gubernamentales y sociedades privadas voluntarias.
(Kliksberg, 1994, p. 28)

En los paises en vias de desarrollo, la reforma administrativa se ha
dirigido (en parte) principalmente a garantizar la asignacion de recursos a
los mas pobres, el mejoramiento del entorno para los negocios mediante la
reduccion de la corrupcién y, algo muy importante, la reestructuracion del
sistema judicial para garantizar un Estado de derecho y de seguridad juridica,
junto a la garantia de la regulacion de los mercados recientemente liberados. La
reforma del Estado como concepto amplio fue sin duda algo importante, pero
no podia quedarse solo en meros aspectos macroeconémicos o redefiniendo las
fronteras entre lo publico y lo privado. Habria que ir mas alla y preocuparse
por los asuntos sociales enmarcados dentro de unas nuevas relaciones Estado
y sociedad; de alli la importancia que tiene la reforma administrativa, por la
necesidad de tener una buena administracion publica que garantice todo lo
antes mencionado, instaure un nuevo marco de relaciones Estado sociedad y, a
la postre, establezca de manera funcional una vision integral del Estado y de la
sociedad que permita dar respuestas oportunas, eficientes, eficaces, objetivas,
imparciales y justas.

La transformacion de las relaciones entre Estado y sociedad
implica una externalizacion de la reforma. Esta deja de
consistir en un proceso principalmente intraburocratico,
como ocurre con el mejoramiento administrativo, y pasa

a ser, esencialmente, un nuevo tratado sobre los limites
legitimos que deben trazarse entre ambas esferas. El alcance
de la reforma estatal tiende a involucrar al conjunto de la
sociedad civil, en la medida en que las fronteras se corren,
se adjudican nuevos papeles a diferentes grupos o actores
sociales o se priva a otros de los beneficios de la actividad
del Estado. (Oszlak, 1994, p. 57).
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La mayoria de las investigaciones realizadas en el campo publico dirigen
su busqueda hacia la explicacion de cual es la razon de una rigida y dogmatica
organizacion con respecto al analisis de las administraciones publicas y, de
paso, de la no correspondencia con la realidad mundial. Estas investigaciones
tienen bastante coincidencia en la apreciacion de la excesiva politizacion
de manera negativa (minimalismo ideoldgico) que nada favorece al mejor
desempeiio administrativo, motivo por el cual, el enfoque de la administracion
publica se encuentra practicamente en una fase de transicion que, ademas de
interesante, es relevante para no continuar con el error ya conocido: se trata de
la dicotomia de lo politico frente a lo administrativo, punto en el que se perdid
mucho tiempo reflexionando, aunque, al final, esta dicotomia ha sido aceptada
como una concepcion artificial con una fuerte carga valorativa e ideoldgica,
cuya tendencia resaltante es la de incluir o imputar dentro de la politica aquellas
deficiencias o errores que afectan negativamente la administracion ptblica.

Lo mas importante de este gran debate es lo bueno —y lo provechoso—
que ha sido para la ciencia politica, dado que ha quedado demostrado que la
administracion publica no es un ente neutro sino un objeto de poder, por tanto,
es politica por esencia y por su propia naturaleza y, como tal, debe ser abordada
desde el analisis politico. Pero ademas de las luchas por el poder, se agregaria
que la administraciéon publica constituye en cierto modo una solucién para
la problematica vigente de la vida social, pues siguiendo el camino correcto
de las politicas de reforma o modernizacién, no solo ha acercado a las
organizaciones publicas y privadas mediante la humanizacién de las técnicas y
la flexibilizacion de las normas y las formas, sino también esta contribuyendo
a la superacion de la crisis actual del Estado y, por consiguiente, del sistema
politico.

En la practica, las decisiones y el discurso administrativo,
si bien se expresan en términos técnicos o formales, no son
neutros. Esas decisiones también se enmarcan en procesos
de poder, aunque este hecho no sea puesto de manifiesto.
Los directivos en los cargos publicos también deben
preservar sus lugares frente a los cambios en el gobierno.
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Y ello pesa a la hora de elegir alternativas. Aunque sus
decisiones se basen en razones técnicas, los gerentes, de
hecho, son un factor de poder, ocupan un lugar y hacen
sus movimientos en el tablero de la organizacion. El
analisis politico nos dira si estos movimientos los aislan o
los integran, los hacen mas innovadores o conservadores.
(Etkin, 2000, p. 316)

De los cambios sociales que estan sucediendo en la actualidad a nivel
mundial, la administracion publica ha sido un testigo sigiloso. Entre estos
cambios esta la necesidad de reducir el poder que ha venido acumulando la
burocracia como grupo social. Este grupo, carente de neutralidad politica, se
ha convertido en un verdadero poder, el poder de los funcionarios, lo cual,
con el transcurrir del tiempo la burocracia ha ido sido sefialada como el factor
determinante en el fendmeno de la politizacion de manera negativa. Si bien en
el pasado se pensaba que la administracion publica era o deberia ser agente
neutro, hoy dia la realidad es otra, puesto que no existe tal neutralidad, asi que
ese debate dicotomico (politica frente a la administracion) ha sido superado.

No se debe olvidar que las decisiones publicas por muy técnicas que
sean, siempre estaran sujetas a presiones politicas. La administracion publica
esta integrada por personas y, en tanto que como agente humano, tiene y asume
posiciones: dentro de las organizaciones, por muy simples que sean, siempre
se participa de poder politico. El control burocratico de las administraciones
publicas frente al poder de los politicos también es un tema de discusion
actualmente. Frente a la titularidad del poder entonces habra que preguntarse,
(quién manda a quién? De hecho en las organizaciones publicas existen tipos
de poder interpretables como grupos que dominan o logran imponerse dentro
de las mismas.

Esto lleva a destacar la importancia del papel desempenado
por los altos funcionarios que desde el punto de vista

de los colectivos personales integran la Administracion.
Estos colectivos no son desde luego neutros ni apoliticos,
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cuestion de importancia para el enfoque del tema desde
nuestra perspectiva. En efecto, del punto de partida de

esta meditacion se deduce el caracter indispensable de

la vinculacion entre el poder y la organizacion que lo

sirve con los grupos que dominan dicha organizacion.
Inicialmente puede hablarse de la existencia de un grupo
humano constituido por los politicos en el poder y de otro
diferente que forman los administradores profesionales.
Pero la cuestion basica es precisamente ésta, la de si existe
una diferencia o una identidad total o parcial entre titulares
formales del poder politico y personas que dominan
profesionalmente la organizacion. Para usar el lenguaje
moderno estamos ante la presencia de las relaciones

entre politicos y burdcratas que puede sospecharse que se
resuelve en una identificacion parcial entre ambos grupos.
(Baena, 1996, p. 41)

En el interior de las organizaciones publicas, se encuentran dos
grupos que hacen vida dentro de las mismas: por un lado, estan los politicos
provenientes del exterior de las organizaciones y, por el otro, estan los
profesionales provenientes del interior de las mismas. De cara a la lucha por
el control de estas organizaciones por parte de los politicos y de los burdcratas
se viene insistiendo en la necesaria repolitizacion de las organizaciones
publicas para rescatarla del poder de la burocracia que hoy es sefialada como la
ganadora de esta batalla. Pero también hay un peligro de politizacion ilegitima
cuando los partidos intervienen de manera excesiva en las designaciones de los
funcionarios gubernamentales. Lo cierto del caso es que es innegable el poder
de decision que han venido tomando los profesionales de la administracion
publica, y esto se debe en gran parte al conocimiento y al manejo que estos
poseen sobre el aparato administrativo frente al desconocimiento del politico
proveniente del exterior.

La sensatez de los politicos los obliga a depender de los funcionarios,
debido a la impericia que estos poseen para el manejo de la organizacion.
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La duracion del burdcrata frente a lo transitorio del politico le da un poder
discrecional y un poder racional que acumula en virtud del conocimiento
progresivo de la institucion a la que pertenece y sus competencias, al tiempo
que, por la misma razén, determina con mayor claridad sus fortalezas y
debilidades; el tiempo de los burdcratas en la organizacion y su permanencia
se debe en gran parte a la estabilidad que ofrece a los funcionarios la carrera
administrativa. Este personal perdura pese a los cambios del gobierno; en
cambio, los politicos por ser cargos de eleccion su permanencia es temporal,
y esta simbiosis determinard una dindmica de enfrentamiento o cooperacion.

El problema de la determinacion de la naturaleza de la
relacion entre politica y Administracion se presenta en

su manifestacion mas pura: es posible identificar a los
politicos y a los funcionarios como dos grupos distintos
que intervienen en el proceso de elaboracion de politicas

y es posible investigar como interviene cada uno de estos
grupos en dicho proceso. El poder de la burocracia en un
sistema como ¢éste s6lo puede medirse por su capacidad de
imponer a los politicos su vision sobre como hacer las cosas
y el problema se convierte en un conflicto de legitimidades
distintas de enfrentamiento o cooperacion en el espacio
politico-administrativo donde se decide la asignacion

de recursos. En un sistema con estas caracteristicas la
politizacion de la administracion s6lo puede entenderse
como la interferencia «ilegitima» de los partidos en un
ambito de actuacion que no les corresponde (por ejemplo,
interviniendo directa o indirectamente en el nombramiento
de los altos funcionarios) y la naturaleza no partidista de

la burocracia puede seguir siendo una caracteristica del
sistema. (Roman, 2001, p. 22)

Con la excusa de frenar la discrecionalidad de la burocracia, los politicos
suministran un nivel alto de politizacion negativa en la administracion, y esto
es notorio con la llegada de los partidos al poder por la forma de ocupacion
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que hacen de todos los puestos en la administracion publica, los espacios en
el sector publico pasan a ser ocupados por personal de confianza o personal
politico de los partidos. Es decir, los partidos o los gobernantes instalan sus
propias burocracias, la neutralidad politica se pierde y la administracion
publica solo va a representar los intereses del partido y su ideologia; en un
sistema politico que tenga estas caracteristicas de politizacion negativa su
administracion solo puede concebirse como una institucion atrapada tanto por
los partidos como por sus dirigentes, destacandose una detencion “ilegitima”
dentro de un espacio de accion que no les concierne y extralimitdndose en sus
funciones.

Una administracion politizada ilegitimamente es donde entra en el juego
el interés de los partidos politicos en el gobierno por encima del beneficio
colectivo. En tal sentido, existen dos formas de interpretar la politizacion, una
de forma critica que nos permite apreciar como la apropiacion indebida de los
intereses partidistas desnaturaliza el problema y superpone los intereses de los
partidos y de sus dirigentes a su conveniencia, convirtiendo las demandas en
muestra de sectarismo grupal o partidista. La otra forma es una vertiente de
politizacion mas coherente con los procesos de gobierno y consiste en ubicar
el problema en un contexto mas amplio dentro del marco de los proyectos
de conjunto. En otras palabras, no es mas que la defensa de la politica como
proyecto futuro, como debate para la seleccion de la mejor alternativa en las
prestaciones publicas y, en fin, como busqueda del poder para, una vez llegado
al mismo, en lugar de gobernar con criterios de inmediatismo y calculo tactico
electoral, se impone la racionalidad en la configuracion de los servicios y
prestaciones publicas las opciones ideologicas que mas se correspondan con la
mejor prestacion de servicios que redundan en un beneficio colectivo.

Lo contrario a la politizacion es el llamado “minimalismo
ideolégico”, la falta de debate, el temor a la politica como
proyecto. Desde el punto de vista de M Garreton (1996):
Es la vision corta de la politica, incapaz de representar

y convocar a los ciudadanos y un debate que no mira el
largo plazo. Asi, todo queda sujeto al calculo tactico y al
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¢éxito inmediato”. En este realismo o pragmatismo politico,
desaparecen los grandes temas de la institucion y de la
sociedad. Se reduce la actividad politica a la lucha por el
poder y el manejo de las comunicaciones con la poblacion,
en el sentido deseado desde el gobierno. (Etkin, 2000, p.
319)

La administracion publica tradicional, como ya se ha resaltado, se
remonta en sus origenes al modelo de Estado liberal, donde lo fundamental es
la libertad de los individuos, para lo que es imprescindible que el poder esté
controlado. Aqui la administracion publica entra en correlacion con la teoria de
la separacion de poderes, dado que, en primer lugar, da sentido a la separacion
entre administracion y politica, al tiempo que se constituye precisamente para
servir a los ciudadanos. La cuestion referida a la politica y a la administracion,
asi como sus vinculos y relaciones, ha generado un debate permanente que,
muchas veces, se ha convertido en un problema referente a la relacion entre
ambas desde las percepciones que, claro esta, se tengan de una y otra cuestion.

De ahi que el control de la administracion por la politica y, con ello, la
existencia de vinculos inseparables ¢ irrenunciables entre ambas, y pese a estar
perennemente programada en su configuracion y disefio, ha coexistido con la
ficcion de que debe lograrse la separacion absoluta y/o divorcio entre ambas.
En el contexto de esta dicotomia se han instituido unos pilares sobre los que
descansa la doctrina liberal de un gobierno controlado. Woodrow Wilson en
Estados Unidos sienta las bases no solo de la corriente del modelo tradicional
administrativo sino también la dicotomia politica-administracion, que llegd
incluso a ser considerada una doctrina dentro del seno de los investigadores.

Asi, seglin esta corriente, el funcionario no debia hacer politica, sdlo
estaba facultado para administrar. Otra corriente liberal inspirada en la
administracion tradicional consideraba que la administracion publica deberia
estar sometida por el Estado, pero alejada de los intereses del poder politico
partidista; en todo caso, sin estar separada de la politica, deberia ser neutral
desde el punto de vista politico funcional. Practicamente la administracion
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publica, era una especie de organizacion simplemente para recibir drdenes y
no deberia tener racionalidad politica. De modo que, en ambas corrientes, el
elemento predominante es el de la neutralidad politica.

Una Administracién que, de acuerdo con la teoria de la
separacion de poderes y con la del gobierno representativo,
habria de ser politicamente neutral. En diferentes paises se
ponen en marcha reformas administrativas encaminadas a
alejar a la Administracion de las injerencias de los politicos,
creando un sistema de administracion por profesionales
exigido, ademas, por la necesidad de gestionar eficazmente
las cada vez mayores prestaciones del Estado. Es asi como
el concepto de neutralidad politica se situa en el centro de
las reformas que se producen durante la segunda mitad del
siglo XIX; forma parte del modelo legal-racional weberiano
y se concibe para una Administracion separada (situacion) y
subordinada (relacion) al poder politico. (Roman, 2001, p. 20)

La separacion entre la politica y la administraciéon publica, es una
construccion liberal artificial que, con el transcurso del tiempo, ha quedado
obsoleta, y es por medio de la Nueva Gestion Publica se ha logrado desmantelar
este mito liberal, al reparar en lo dificil que es la separacion de ambas realidades.
Con esto se logra desmontar de una buena vez esta tradicion liberal, quedando
evidenciado que la repolitizacion de la administracion publica es necesaria y es
un hecho real, dado que garantiza la racionalizacion y el control para la mejora
en los servicios publicos, sobre todo en el contexto de una administracion
publica dindmica, no formal y en constante expansion.

Es imposible concebir a la administracion publica como un poder
independiente del poder politico, ya que este tltimo es el que le proporciona
la legitimidad y, en buena parte (aunque sea indirectamente), le asigna sus
funciones, conservando dentro de un espectro tedrico y practico un perfil
instrumental de sus actividades al servicio de los intereses colectivos. Los
defensores de la repolitizacion administrativa en un principio tuvieron un peso
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desigual, eran inferiores en seguidores y en produccion literaria. Sin embargo,
esta tendencia fue en ascenso ya que en la Gestion Publica hay un sector que
reivindica la naturaleza politica de la administracion publica, e insiste que el
control politico no es mas que el control de la burocracia.

Como muy acertadamente ha sefialado el profesor Nieto,
«el mito liberal de una burocracia simple ejecutora de las
decisiones politicas se ha roto en mil pedazos al tomar
contacto con la realidad. El poder politico de la burocracia
es un hecho que ha dejado de cuestionarse y de considerarse
—un tanto ingenuamente- como una enfermedad aberrante
(...)». Como acabamos de ver, esto ocurre bastante

antes de que comience a hablarse de la Nueva Gestion
Publica, cuando el aumento de las actividades de la
Administracion deja claro que ni es posible una separacion
radical entre tareas politicas y administrativas, ni lo

politico y lo administrativo representan tiempos sucesivos
del proceso decisional, ni los criterios utilizados para
delimitar el aparato administrativo del orden politico son
universalmente aplicables a cualquier Administracion
Publica. Pero ademas, una serie de medidas que se incluyen
en esta nueva «filosofia de la Administracion ptiblica» (o de
la «no Administracion ptblica») que es la Nueva Gestion
Publica ponen de manifiesto que la idea de la separacion
entre Administracion y politica es dificil de mantener en la
practica. (Roman, 2001, p. 26)

Por otra parte, los procesos de privatizacion y de descentralizacion, que
han producido el desmontaje y la reduccion del papel del Estado para intentar
reducir el déficit fiscal instaurando un nuevo estilo gerencial, podria favorecer
el divorcio entre burocracia y politica, generando no pocas polémicas en virtud
de las consecuencias imprevistas que ese nuevo modelo de gestion podria
generar.
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En los afios ochenta se llevaron a cabo reformas de la
administracion publica, que en algunos paises formaban
parte de estrategias mas amplias para reducir el rol del
Estado a través de un ahorro en su sector publico, de la
descentralizacion y la privatizacion. En otras palabras,
reduciendo complejidades. Este nuevo estilo gerencial esta
generando polémicas, no s6lo por su faceta privatizadora,
sino también por sus potenciales consecuencias imprevista
en la relacion entre burocracia y politica. En particular, en
una estructura mas descentralizada, aparecen problemas
de definicion de roles (responsabilidad presupuestaria y
transparencia politica). (Ulrich, 1996, p. 146)

El nuevo modelo de Estado postburocratico, ahora esta centrado mas
en la responsabilidad hacia sus ciudadanos y sus funcionarios, que han
de pasar, de simples ejecutores de normas y procedimientos, a asumir un
mayor poder de decision frente a las solicitudes de los ciudadanos o usuarios
demandantes de servicios, toda vez que los ciudadanos tienen una aptitud mas
proclive a la participacion frente al Estado para controlar la ejecucion de los
recursos gubernamentales. Ahora lo mas importante seran los resultados y no
el fiel cumplimiento de las normas, pero bajo unos mecanismos de control
bien orientados hacia los objetivos. En otras palabras, es el paso de simples
burdcratas a gerentes con participacion politica, y de simples politicos
espectadores a gobernantes mas responsables ante los ciudadanos, lo que
evidencia la necesidad e importancia de la repolitizacion de la administracion
publica, entendida en el sentido de proporcionar legitimidad a la actuacion
administrativa, tal como qued6 apuntado anteriormente cuando hicimos
referencia a las dos versiones de la politizacion.

Esta repolitizacion asi entendida contribuird, a buen seguro, a potenciar
las expectativas de los ciudadanos, a fortalecer la capacidad de respuesta de los
burdcratas-gerentes ptblicos y, en fin, ayuda a la comprension expansiva de los
asuntos publicos por parte de los politicos con paso itinerante por la funcion
publica. Es posible que esta cuestion pueda contribuir a facilitar el paso desde

48



El sector publico y la sociedad civil frente a la gobernanza

la administracion liberal de caracter vertical hasta la administracion del Estado
social y democratico de derecho de caracter horizontal.

IV.- EL NUEVO SERVICIO PUBLICO EN EL CONTEXTO DE
LA GOBERNANZA

Las alertas de la inconveniencia para paises latinoamericanos de asumir la
Nueva Gestion Publica, tal como estaba planteada desde esa vision anglosajona
y gerencialista, las hizo el catedratico catalan Carles Ramio, este experto en
teoria de la organizacion y administracion publica, se atrevid a publicar un
articulo por alla en el 2001 en la revista del CLAD Reforma y Democracia.
Alli, hizo un analisis muy infalible y acorde a la época histdrica que con el paso
del tiempo se verificaria como congruente, entre sus conclusiones podemos
resumir: 1) En buena parte de los paises de América Latina y de la Europa
mediterranea no se ha producido un debate politico sobre el modelo de Estado
que se desea implantar y, en cambio, si se ha decidido implementar un nuevo
instrumental de gestion de la mano de la Nueva Gestion Publica de caracter
neoempresarial que parte de unos valores ideologicos y administrativos que
acaban, con el tiempo, por definir el nuevo modelo de Estado. Es decir, el
coémo (forma de gestionar) acaba definiendo el qué (modelo de Estado). 2) Los
instrumentos de la Nueva Gestion Publica pierden buena parte de sus supuestas
bondades, cuando se implantan a paises con cultura y tradicion administrativa
distinta a la anglosajona, y se transforman en estrategias que dificultan la
consecucion de eficacia y eficiencia en las instituciones publicas que han
decidido “importar” estas estrategias modernizadoras. 3) La mayoria de las
administraciones publicas latinas no poseen una cultura organizativa solida y
cohesionada edificada sobre valores publicos. Ante esta situacion de debilidad
cultural, la introduccion de valores neoempresariales de la mano de la Nueva
Gestion Publica es muy negativa ya que los medios identificados como las tres
E (economia, eficacia y eficiencia), se transforman en los fines y se pierden
de vista los objetivos tltimos de los programas ptiblicos y a los colectivos de
ciudadanos a los que van dirigidos. 4) La combinacion de la externalizacion
(servicios publicos prestados por organizaciones privadas con y sin animo de
lucro), que es la principal estrategia de la Nueva Gestion Publica, con una
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cultura neoempresarial puede tener en un futuro graves consecuencias para
nuestras administraciones ptblicas como, por ejemplo, la cesion de la agenda
publica a actores privados y problemas de “capturas” de los agentes publicos
por parte de los agentes privados. 5) La postburdcracia que propugna la Nueva
Gestion Publica se transforma en muchas ocasiones, en los paises latinos, en
un modelo preburocratico en el que predomina el clientelismo y la inseguridad
juridica (Ramio, 2001).

A casi cuatro décadas del debut de los primeros gobiernos neoliberales,
presenciamos que ni el modelo clasico burocratico ha desaparecido, ni la
Nueva Gestion Publica fue el paradigma que lo sustituyd y lo que hoy existe
es una convivencia entre dichos modelos reflejados en la nueva gobernanza
democratica. Los resultados de la NGP son poco alentadores si los comparamos
con los del modelo clasico burocratico, el cual a pesar de sus imperfecciones
aun sigue vigente, sin embargo negar a reja tabla la realidad del mercado es
estar contra la corriente. Lo que no se ha podido es convertir al ciudadano
en un cliente consumidor de bienes y servicios, dado que lo que produce el
Estado no es intercambiado en el mercado; no obstante, el ciudadano dejo ser
un individuo subdito a merced del poder estatal, convirtiéndose en ciudadano-
usuario que exige servicios de calidad.

El tan mentado adelgazamiento del Estado para hacerlo mas agil
y eficiente, resulté en un vaciamiento muy considerable y peligroso de sus
funciones esenciales para la estabilidad y soberania de los paises, sobre todo
los del continente, muchos de ellos quedaron a merced del monopolio de
diferentes trasnacionales, quienes no reinvirtieron sus ganas en los paises, lo
que hizo que cientos de empresas fueran devuelta o renacionalizadas. La crisis
del Estado del bienestar nos dejoé como ensefianza la necesidad de volcar la
mirada hacia la eficiencia y la eficacia, y como tal, después de haber despertado
de ese profundo suefio neoliberal, ambos postulados han prevalecido, es decir
no esta en discusion la legitimidad del Estado ni la efectividad del mercado,
lo que se cuestiond fue la pretension de desmantelar la actividad estatal en
nombre de su ineficiencia e ineficacia. En los ultimos tiempos ha quedado
demostrado que al fin y al cabo lo publico termina salvando a lo privado, y lo
publico necesita de lo privado para ser mas eficiente.
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En tiempos de gobernanza Denhardt, J. y Denhardt, R. (2007) dio la
posibilidad de seguir desarrollando y ampliando el debate para continuar
avanzando en lanecesidad de la consecucion del tan afiorado Estado eficiente de
cara al siglo XXI, dado que es necesario su fortalecimiento como actor estelar,
sin embargo no debe ser confundido como la tinica organizacion conductora y
monopolizadora para proveernos de bienes y servicios. Ya el lema de timonear
y no remar es cosa del pasado, ahora el lema es servir, no dirigir. El Nuevo
Servicio Publico representa una orientacion emergente en los estudios de la
administracion publica que podria dar mucho de por si. Lo interesante de este
planteamiento es que rescata los principios normativos del servicio publico, el
cual fue apartado a un lado por la Nueva Gestion Pablica. Sin renunciar a los
principios de la eficiencia y la eficacia que deben privar en las administraciones
publicas, se recurren y se rescatan los conceptos de ciudadania y democracia
participativa, los cuales le dan sentido de pertenencia ciudadana a los servicios
publicos, apartandose de las incitaciones consumistas, mercantilistas,
competencia y exclusion. Sin negar la realidad del mercado, es necesario ver
con mucho cuidado los postulados neoliberales que pretendan convertir los
servicios publicos en mero lucro, por lo que pasarian a ser servicios privados.
El planteamiento tedrico de estos public-administrativistas contemporaneos, se
resumen en estos postulados: ciudadania democratica, comunidad y sociedad
civil, humanismo organizacional y nueva administraciéon publica y por tltimo
posmodernismo.

Estos autores proponen que el Nuevo Servicio Publico debe interesarse
por replantearse las estructuras administrativas, los procesos organizacionales
y las reglas de juego para estimular e incentivar la participacion ciudadana
en todas aquellas personas a quienes la administracion publica les sirve. Lo
interesante de esta propuesta es que el interés publico debe basarse sobre
los resultados de un dialogo acerca de los valores e intereses publicos, los
cuales deben ser compartidos por todos los ciudadanos. En otras palabras, los
valores publicos deben estar acompanados por medio de la negociacion y la
intermediacion entre ciudadanos y grupos comunitarios, y la agenda publica
que se construye es con la participacion también de las agencias publicas, las
no gubernamentales y las privadas. En tal sentido, ningun actor politico debe
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tomar decisiones de manera unilateral ¢ inconsulta como ocurria en el pasado.
Las deben tomar mediante el consenso mutuo para asi poder conocer cada una
los grados de necesidades de los tres actores que hacen vida en la gobernanza,
nos referimos a los ciudadanos, el Estado y los empresarios.

La administracion publica como campo de conocimiento, construye
soluciones a los multiples problemas sociales mediante el aporte de
investigaciones pertinentes; contribuye a enriquecer el debate actual para
la superacion de la crisis de legitimidad y de credibilidad que se cifie sobre
la democracia; en tal sentido, los ciudadanos aspiran recibir eficientes y
eficaces servicios publicos, que pese a todo, hay que reconocer los beneficios
generados a partir de los cambios econémicos, politicos y sociales que hemos
experimentado en el continente como en el Ecuador desde el retorno de la
democracia. Pero no debemos dejar de preocuparnos por la crisis y las secuelas
que siempre estan latentes y nos asechan entre los viejos y nuevos retos por
superar que siempre deben enfrentar la accion del gobierno.

Tanto el sector gubernamental como el sector social y productivo, deben
velar porque los servicios publicos siempre sean prestados de manera eficiente,
responsable, transparente y participativa para acercar a la sociedad civil a los
abastecimientos necesarios para una mejor calidad de vida. En conclusion,
podemos sostener que desde el momento:

En que surge la Nueva Gestion Publica para responder a
estos nuevos derroteros de las administraciones publicas de
los gobiernos latinoamericanos hacia finales del milenio y,
con ello, se situa la vision gerencial de la administracion
del Estado, aunando a otras perspectivas tedricas como el
estudio y analisis de las politicas publicas, la gobernanza,
gerencia social, entre otras, que han adquirido gran
importancia en el tratamiento de los asuntos publicos,
constituyendo novedosos campos de conocimiento que dan
luz a entender la complejidad que representan la interaccion
del espacio publico y sus actores en la atencion de los
asuntos colectivos. (Martinez Anzures, 2017, p. 16)
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Capitulo 11
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LOGIA PARA ABORDAR LA GESTION
PUBLICA EN GOBIERNOS AUTONOMOS
DESCENTRALIZADOS EN ZONAS DE
FRONTERA

Viviana Perdomo
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APROXIMACIONES A UNA
METODOLOGIA PARA ABORDAR LA
GESTION PUBLICA EN GOBIERNOS
AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS EN
ZONAS DE FRONTERA

Hablar de gestion publica implica un componente de corte necesariamente
politico ligado con quien gobierna el Estado, pues se afinca en un partido y en
unos ideales que les permitieron llegar a ese sitial. Ese ganador indiscutible
de las elecciones tiene la gran labor de tejer una fina telarafia, en la que es
preciso tratar de equilibrar la estructura burocratica heredada y la que se quiere
legar a quien le suceda. Es en este orden de ideas que el gestor publico tiene la
obligacion de trasladar su plan de gobierno en desarrollo, pero esto no le sera
del todo facil pues debera ser un experto en malabares, por un lado, establecer
prioridades, seleccionar talento humano y filtrar a quienes deja el anterior
gobierno. Todo esto aunado a la articulacion de partidas presupuestales con las
que tendréa que conducir su politica, y claro esta el factor negativo representado
en ese grupo de ciudadanos con los que debera cogobernar y por lo que siempre
el gestor publico tendrd como limitantes, por un lado, el exceso de buenas
intenciones que se veran minadas por la realidad que encierra con frecuencia
el sector publico latinoamericano donde la mala aplicacion de la burocracia
arrecia. Es asi, como la tarea de gobernar implicara orquestar modelos de
gestion que se ajusten a los Estados donde la piedra angular del proceso sea la
racionalidad administrativa y la eficacia a las politicas publicas.

Ecuador tuvo una antesala de 10 afios de crisis de gobernabilidad (1995-
2005), lo que puso en jaque a los poderes publicos para otorgar soluciones
eficaces a la sociedad ecuatoriana en pleno, que dado al cambio constante de
burgomaestre se mino la legitimidad democratica del Estado. Para dar solucion
a este contratiempo en 2008, bajo el mandato de Rafael Correa, Ecuador se
encamina en la construccion de su propio modelo de Estado, labor que no seria
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sencilla pues implicaba darle un vuelco cultural, politico y administrativo a un
pais que esperaba respuestas urgentes al desinterés que reinaba en la ciudadania
respecto al manejo dado por la politica tradicional ecuatoriana, basada en la
participacion de los partidos politicos y que en el caso ecuatoriano lo condujo
a un largo periodo de estancamiento.

Lo expuesto implico para Ecuador transitar a la construccion de un
modelo diferencial de Estado, que es uno de los mayores retos que tienen los
gobiernos latinoamericanos, abandonar el isomorfismo mimético, y con ello
la forma de conducir la administracion publica. Lo que obliga a repensar la
formula, para encontrar esa receta que dista mucho de la proporcionada por
los organismos de corte supranacional, como el Consenso de Washington
tan ofertado en los noventa y que atn sigue teniendo varios adeptos en la
actualidad.

Frente a esta receta, se cuestiona qué implicaciones tiene esa nueva
concepcion del Estado ecuatoriano y cual seria su influencia en los renglones
del ejecutivo en sus niveles mas bajos de gobierno. Pero como todo Estado,
la primera medida a tomar en cualquier receta se constituye en el elemento
normativo, y que en el caso ecuatoriano tuvo su origen en la ciudad de
Montecristi que congreg6 a la Asamblea Nacional con el objetivo de dar vida
a una nueva Constituyente que seria conocida como la Constitucién del Buen
Vivir y con ella dar un giro a toda la forma de gobernar o timonear el Estado
y la forma de dar respuesta a los requerimientos de los ciudadanos. Pero esta
labor seria algo colosal, ya que implica repensar las formas de gobernanza tal
y como lo propone Goma & Blanco (2003 a, pag. 1), para quienes este cambio
al igual que otros modelos implica:

a) Elreconocimiento, la aceptacion y la integracion de la complejidad
como un elemento intrinseco al proceso politico;

b) un sistema de gobierno a través de la participacion de actores
diversos en el marco de redes plurales; y

c) una nueva posicion de los poderes publicos en los procesos de
gobierno, la adopcion de nuevos roles y la utilizacion de nuevos
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instrumentos. Todo ello, sin embargo, no genera soluciones
automaticas a los problemas del gobierno tradicional.

Sin embargo, estos elementos que engloban lo nacional nos llevan a
repensar la realidad que se espera para el ejecutivo de orden local, y me refiero
a la gestion de lo publico, pero en un nivel local y de manera especial en zonas
de frontera, que presentan realidades tan complejas que no se asimilan a las
realidades de los Gobiernos Autéonomos Descentralizados de corte cantonal
que se ubican en el centro del pais. Ademas, esto implica tener en cuenta otros
elementos que acompafian a la gestion publica en la actualidad, que transita
entre la gobernanza responsiva a un modelo de gobernanza inteligente teniendo
en cuenta los elementos que todo ciudadano reclama: transparencia, rendicion
de cuentas, datos abiertos; es decir, un verdadero proceso de gobierno abierto.

Para este proceso serd preciso desarrollar algunos elementos de corte
metodologico para quien este interesado en abordar un estudio minucioso de
algunos elementos que aborda la gestion de lo publico, que parte del analisis
del estudio normativo, la estrategia de la institucion publica, los recursos y la
operatividad con patrones de transparencia relacionados con el abordaje del
gobierno abierto. El analisis de cada elemento estara acompafiado de matrices
para la recoleccion e interpretacion de los hallazgos a encontrar en el sector
publico municipal. Con el fin de adelantar esta labor, como recomendacion
general, quien realice este testeo debe documentar todo cuanto exista en la
institucion y de igual manera dejar constancia de aquello que no se encuentre
presente.

FASE 1. ANALISIS NORMATIVO

Con la nueva constitucion el Estado ecuatoriano comienza su camino
hacia la modernizaciéon administrativa que va de la mano con las capacidades,
recursos y tamafo, que busca desligarse de las corrientes tipicas del mercado
propia de la Nueva Gestion Piblica y que se ajusta bajo un nuevo esquema
técnico conceptual propio del liderazgo que enmarcaba Rafael Correa con
el apelativo del socialismo del siglo XXI, lo que le permiti6 racionalizar la
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convulsa institucionalidad e ir despejando el escenario que durante muchos
aflos estuvo cooptado por élites tradicionales.

La nueva vision de Estado viene ligada con el sentido de cumplir a
la ciudadania, amparados en la carta magna que recupera las facultades del
Estado como rector, planificador, regulador y controlador de lo publico que se
habian invisibilizado en la época neoliberal. Rafael Correa utiliza para ello a
la Secretaria Nacional de Planificacion (SENPLADES), que complementa su
accionar con lo legal instaurado a partir del Codigo Orgéanico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), que a su vez faculta a
los gobiernos locales a elaborar su propio proceso de planificacion que debera
estar ajustado a los parametros técnicos y guias emitidas por la SENPLADES.
Con ello pretende racionalizar el aparato administrativo en la que no exista
el estatus excepcional y discrecional (SENPLADES, 2011, pag. 8). Pero para
operativizar la descentralizacion, se crea el Sistema Nacional de Competencias
y su Consejo, con el fin de disminuir los niveles de discrecionalidad en la
transferencia de competencias y asegurar la transferencia de recursos
correspondientes a cada competencia. Para ello, establece los principios,
los montos, los criterios de distribucion de los recursos y los mecanismos
para costear las competencias que seran transferidas a los gobiernos locales
(SENPLADES, 2011, pag. 16).

En funcién de lo expuesto, el analisis que se propone al Gobierno
Auténomo Descentralizado del municipio de Tulcan debera complementarse
con otros elementos, para lo cual se deberan identificar: el contexto y evolucion
historica de la institucion, determinar las facultades de la organizacion en
referencia con el COOTAD, definir las prioridades de la institucion teniendo
como referencia: el marco normativo y la asignacion de recursos.
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Tabla 1: Analisis de la normativa vigente en términos del GAD

Qué analizar Foco de Identificar Enfoque de
investigacion Analisis
Rasgos historicos || Antecedentes : Evolucién ¢ Bl porqué del
Partidos politicos I institucional  del I estado actual del
i GAD. I GAD
H H
Finalidad del || Mision \ Horizonte . (Para qué existe
. | . . | . . oo
GAD Visién : institucional : la ms,tltucmn.
o | | ¢Que nuevas
Objetivos : : realidades se
! I'esperan en la
i I sociedad —o en el
' : entorno—  como
| | consecuencia de
i i la intervencion
: : de la institucion?
1 ]
Normatividad Competencias y . Operatividad . (Es suficiente el
General atribuciones | institucional ~ en | marco normativo
(Gobierno | términos del | actual?
Nacional) y : marco normativo. ; ;Es  claro y
normatividad I Ventajas vs. | preciso el marco
especifica | Desventajas. | normativo?
(Gobierno I 1 Qué
Cantonal) : : atribuciones
| | tiene la
: {institucion  en
! I funcion de su
| | marco
. ' normativo?
| |
Manual del GAD || Funciones I Alienacion de | (EI marco
| competencias > | norma.tlvo limita
: ) * el accionar de lo
! funciones: 1. | piblico?
| Completamente 2. | ¢El marco
' Vaci ' normativo
| vaclos | fortalece las
i funcionales y I relaciones con la
' . . ci ia?
. confusion por . ciudadania?
| |
. descripcion :
| . |
: funcional. :
| |
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Tabla 2: Matriz Andlisis Operativo de lo normativo

Categoria Qué evaluar Puntuacion | Hallazgos | Problema u
oportunidad

Capacidad La  organizacion
organizacional | estd preparada para
asumir las
competencias
asignadas.

La evolucion
organizacional
permite  afrontar
nuevos retos.

Se realiza una
planificacion y
programacion  de
mayor  precision,
de acuerdo con la

mision, vision,
realidad y
prioridad
institucional.

Se prevé planificar
con base en los
resultados
obtenidos en los
planes operativos
anuales (se
comparan  metas
con  resultados),
para la continuidad
funcional del afio
siguiente, y el
éxito de los
programas
institucionales.

La institucion
recluta talento
humano con base a
criterios
meritocraticos.

La institucion
cuenta con un
servicio civil
profesionalizado.
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Focalizacion
organizacional

Capacidad
Normativa

El Cootad permite
identificar con
claridad las
competencias
principales de la
institucion.
normativo es
suficiente para el
cumplimiento  de
las prioridades
establecidas por la
institucion.

El marco
normativo propicia
el ejercicio de las
atribuciones de la
organizacion.

Procesos

Se da a conocer la
mision, vision 'y
objetivos

asignados por Ley
a la Institucion. Se

observa la
interrelacion entre
unidades
administrativas.

Se formulan y
aplican politicas y
programas de
recursos humanos
consonos con las
necesidades,
prioridades y la
realidad
institucional.

Se identifica a los

usuarios o
beneficiarios de los
programas de
trabajo
institucionales.

Como evaluar: La matriz propuesta incluye una columna de puntuacion
de 0% sin evidencia o implementacion, 25% alguna evidencia, 50% evidencia
parcial, 75% evidencia clara y 100% evidencia total. Estos elementos
permitiran hacer un analisis detallado respecto al tema y sobre todo efectuar
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un contraste en un proceso futuro. Sera conveniente destacar aquellos procesos
que obtengan una valoracion del 100% como buenas practicas que permitiran
innovar el proceso. En aquellos casos con valores inferiores al 50% o 0%
deberan ser signos de alerta para efectuar algunas mejoras sustanciales en los
procesos de gestion.

FASE II. ESTRATEGIA DE LA INSTITUCION PUBLICA

Dados los cambios que se han buscado implementar en la forma de
conduccion del Estado ecuatoriano en ese transito inconcluso de abordar el
paradigma de la Nueva Gestion Publica, previo a Correa y con su gobierno al
aterrizaje de una gobernanza publica y al tiempo a una gobernanza inteligente,
nos remonta al pensamiento de autores como Osborne & Gaebler (1994),
quienes en ese intento de reinventar los Estados en funcioén de recuperar la
legitimidad ciudadana, proponen algunos cambios sustanciales que han sido
abordados por los gobiernos en ese mix de terminologia, pero como infieren
estos y otros autores con los mismos problemas inconclusos, que acufan
conceptos muy variopintos como: “gobierno analitico”, “gobierno propiedad
de la comunidad”, “gobierno competitivo”, “gobierno impulsado por su
mision”, “gobierno orientado a los resultados”; “gobierno impulsado por el
consumidor”, “gobierno emprendedor”, “gobierno participativo”, “gobierno
descentralizado” y gobierno orientado al mercado”, algunos aplican al caso

ecuatoriano quien se inserta en ese proceso de innovacion después de 2008.

Dar cumplimiento a la diversidad de expectativas que tiene la poblacion
ecuatoriana ha conllevado a que una herramienta muy usada a nivel empresarial
como el marketing tenga acogida como herramienta para hacer y dar a conocer
la gestion publica de los mandatarios. Cervera Taulet (2001) y Da Via (2005),
sefalan que el marketing se constituye en un elemento para filosofar sobre
lo publico y que se materializa en el diagndstico, diseflo, implementacion,
evaluacion y retroalimentacion de las politicas publicas como respuesta a las
necesidades urgentes de la poblacion, que adquieren forma a través de planes,
programas e incluso de la prestacion de los servicios publicos a los ciudadanos.
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Como se menciond en el apartado anterior, el cambio de la constitucion
trajo consigo un nuevo esquema y formas de gobierno para dar respuesta a
la ciudadania, que tienen en primer lugar un anclaje legal en el Coédigo de
Planificacion de las Finanzas Publicas, y el COOTAD. En este orden de ideas,
y como lo contempla en una de sus publicaciones el portal de la SENPLADES
(2013), el COOTAD promueve la gestion de politicas publicas en un nivel mas
cercano a la poblacion, bajo principios de complementariedad y articulacion
de competencias para los GAD.

Ecuador cuenta con una institucion responsable de llevar adelante la
concrecion de las politicas publicas en el ejercicio de competencias por
niveles de gobierno y su debida articulacién, que es el Consejo Nacional
de Competencias, el cual incluye a representantes de todos los niveles de
gobiernos territoriales (GAD), asi como del Ejecutivo, con el fin de lograr
una representatividad social y articular acciones efectivas en beneficio de
los ciudadanos en todo el territorio del pais. Para analizar la realidad de un
GAD de corte fronterizo como el GAD de Tulcan, sera preciso dimensionar la
composicion de su estrategia de marketing publico; con el objetivo de cumplir
este proceso se presenta la siguiente tabla que sugiere algunos elementos
de analisis, asi como una tabla de hallazgos en la que el investigador podra
incorporar la informacion requerida para el estudio.

Tabla 3: Estrategia de Marketing Publico

Foco de
investigacion

Qué analizar Identificar Enfoque de andlisis

Politicas Publicas || Ejes,
priorizados
politicas publicas. :

sectores | Objetivos

para : Indicadores.

1 ¢(Como se elabora la
: politica publica?

: (Qué actores toman
: parte en la formulacion

I de la politica publica?
1

politica. I los

Eficiencia de la! Costo para alcanzar
1
objetivos

I
; fundamentales.

1;Cudl es el costo
1
I politico por lograr el
1
 cumplimiento de una

I
, politica?
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en la zona de frontera?

Eficacia de la; Grado en que se ;| ;Quieren los
politica. : satisfacen los : ciudadanos usar  su
: objetivos : dinero en esto?
! fundamentales y ! ;Cudles han sido los
:las necesidades de : efectos de la sociedad
: los ciudadanos. : en general?

PDOTS Ejes estratégicos. | Objetivos, metas e 1 ;Qué prioridades se han
Diagnostico de : indicadores : definido por parte de la
sectores. : vinculados con las : institucion?

Elementos : competencias  del : ¢(Quiénes participan en
estratégicos. I GAD I'la construccion de los
: : PDOTSs?
: : (Con qué periodicidad
: : se controla la ejecucion
: : del PDOT?
1 1 (El PDOT se encuentra
: : articulado con los
: : objetivos del Plan
: : Nacional?

Programas Objetivos, : Focalizacion : (Cémo la organizacién
estrategias, metas e : institucional. : determina  prioridades
indicadores ! 'en las tacticas
institucionales. : : organizacionales?

: : (Coémo el marco de

: : planeacion define la

: : conformacion y

! ! operacién institucional?

I I

L L

I'Grado en que el! ;Cual era la linea base
Eficacia del : programa arroja los : al arrancar el programa?
programa. :resultados :;)Cuél es el porcentaje

: deseados. : de mejora con el

: : programa respecto a la

! ! linea base?

I I

1 1

1 1

Eventos Migracion 1 Grado de respuesta | ;Cual es el grado de

extemporaneos Contrabando :del GAD a : reaccion que tiene el
Gestion de : fendémenos no : GAD para asumir
Riesgos. : previstos. : eventos extemporaneos

1
1
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Tabla 4: Matriz de hallazgos de la estrategia

Categoria

Qué evaluar

Puntuacion

Hallazgos

Problema u
oportunidad

Enfoque

organizacional

Qué
prioridades

tiene el GAD

Cual es la
del
GAD a eventos

respuesta

extemporaneos

Alineacion

organizacional

Las
prioridades se
alienan con las
competencias

asignadas.

La
composicion
organizacional
se define en
funcion de las

prioridades.

Gobernanza
publica gestion

de redes

Relaciones
internas de
poder en el
GAD,
permiten la
construccion
de coaliciones
para lograr
acuerdos sobre
las necesidades

sociales

Distribucion

de intereses y |

reglas del i
juego ]
Configuracion '
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y  relaciones
con el entorno

de la red.

El disefio
organizativo
del GAD
permite el
trabajo en red
y con
partenariados
publico-

privado.

Gobernanza La
Publica composicion
Inteligente organizacional

es capaz de

publico a
través de la
colaboracion

con la

ciudadania

T
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
T
|
|
i

crear valor |
|
|
|
|
i

Las i

herramientas &

de la web 2.0!

(apps,  redes I

sociales, !

plataformas |

colaborativas, i

etc.), big datai

y laboratoriosi

de innovaci(’)ni

se utilizan
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como
instrumentos

para solucionar
los problemas

publicos

El GAD se

distingue  por

poseer una
administracion
abierta,

transparente 'y

colaborativa

Coémo evaluar: La matriz propuesta incluye una columna de puntuacion
de 0% sin evidencia de corte anecdotico, 25% alguna evidencia, 50% evidencia
parcial, 75% evidencia clara y 100% evidencia total. Estos elementos
permitiran hacer un analisis detallado respecto al tema y sobre todo efectuar
un contraste en un proceso futuro. Sera conveniente destacar aquellos procesos
que obtengan una valoracion del 100% como buenas practicas que permitiran
innovar el proceso. En aquellos casos con valores inferiores al 50% o 0%
deberan ser signos de alerta para efectuar algunas mejoras sustanciales en los
procesos de gestion.

FASE III. RECURSOS ESTRATEGICOS

En esta reinvencion de la administracion publica ecuatoriana con
el objetivo de cumplir las necesidades de los ciudadanos, se apuesta de un
modo indirecto en la aplicacion de los procesos de la Nueva Gestion Publica,
que desde un enfoque gerencialista propone gestionar con base en resultados
orientados hacia el cumplimiento de objetivos estratégicos, lo que le permite al
Estado, y en este caso al municipio, evaluar su desempefio en relacion con las
politicas publicas, programas y proyectos que han sido definidos previamente
para atender las demandas de la sociedad. Para ello, en el caso del gobierno
ecuatoriano como lo infiere Pefia Lopez (2015), se ha puesto en marcha el
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«Gobierno por Resultados», una herramienta informatica que contiene la
planificacion, los proyectos y los programas de las instituciones publicas,
disefiando para ellos indicadores y metas para la evaluacion de la gestion.
Adicionalmente, se ha iniciado una agenda de certificacion de calidad de las
instituciones publicas, metodologia que se basa en procesos ¢ implementar un
sistema de gestion de calidad de los servicios.

Al respecto se presenta a continuacion una matriz que permite analizar
el manejo dado a los recursos en el GAD municipal, que hace énfasis en el
presupuesto y su destino a sectores como inversion, gasto social y otros gastos.

Tabla 5: Andlisis de recursos

Qué analizar Foco de Identificar Enfoque de
investigacion Analisis

Presupuesto ' Inversion ' Asignaciones ' (Cudles son las
1 Gasto Social | presupuestarias 1 prioridades
! Otros Gastos ! Carencias técnicas, ! financieras de la
! ! logisticas o ! institucion?
! ! financieras que ! (Como se priorizan
I | tiene el gobierno | los gastos
1 1 1
| | local | realizados en
i i infraestructura,
1
I
1
|

1
|
i i talento humano,
1
|

' Tics y servicios?

Tabla 6: Matriz de hallazgos de recursos

Categoria Qué evaluar Puntuacion Hallazgos Problema u
oportunidad

Capacidad El presupuesto
organizacional | se distribuye en 1

1
funcion de las |
1

prioridades

institucionales
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Talento

Humano

La estructura s

funcional !
. 1
permite |
satisfacer  las s
1

necesidades y |

. . L]
requerimientos
de la I

poblacion.

El talento
humano de la

institucion  es

utilizado en su |
totalidad en las
generacion

directa de los
productos  y/o
prestacion  de

los servicios

La estructura

funcional de lal
instituciéon  y !
los grados del
responsabilidad '
se encuentran
claramente

definidos  en
pro de la
consecucion de
los resultados

deseados

El disefio
organizacional

responde en la
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consecucion de s
los  procesos !
centrales  del i
GAD y de sus !

prioridades. |

Enfoque Las TIC sen
tecnologico utilizan para la!
innovacion i
publica :

colaborativa y |
L]

la creacion der

valor publico |

FASE IV. GOBIERNO ABIERTO Y TRANPARENCIA

En el primer capitulo de este libro se hizo referencia a la Gobernanza
como Modelo emergente de Gobierno del Siglo XXI, que forma parte del
tercer paradigma, como suele denominarlo Ignacio Criado, y en el que se
empieza a desarrollar la fase inicial del proceso de gobierno abierto que parte
de la esencia de construir redes que involucran el trabajo de cuatro actores
fundamentales como son: los ciudadanos, las organizaciones de la sociedad
civil, lo privado y el gobierno, como encargados de dar movilidad a ese gran
aparataje llamado Estado, y que buscan sobre todo conciliar y dar solucion a
las necesidades sociales. Para ello, la gobernanza publica se planeta algunos
principios que son identificados por autores como: Cerrillo i Martinez (2005),
quien resume los elementos aportados por autores como Guy B. Peters y Jon
Pierre R. A. W. Rhodes, y los condensa en cuatro principios bajo los cuales
sefala, que los actores deberan asumir su responsabilidad en la gestion, pero
para ello se precisa que el Estado dote de todas las capacidades y condiciones
que le permitan a estos actores llegar a acuerdos en conjunto para la toma de
decisiones que beneficien a la sociedad.

Estos principios tienen que ver con valores fundamentales bajo los
cuales deberia erigirse una sociedad ideal que realmente apele a ese Buen
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Vivir propuesto por la Constitucion de Montecristi, que tiene como una de
sus consignas la participacion de la ciudadania en pleno que tiene intereses
y necesidades en el proceso de la formulacion y ejecucion de la politica
publica, para ello este principio se encuentra respaldado por la transparencia
como segunda fase de la legitimacion democratica del sector publico y del rol
activo del ciudadano como veedor del proceso que se encuentra intimamente
ligado con la accountability, la famosa rendicion de cuentas de los poderes
publicos, pero que en el caso ecuatoriano esos tres poderes se han convertido
en cinco — ejecutivo, legislativo, judicial, consejo de participacion ciudadana
y el consejo nacional electoral- y son los que determinan ese timonear y
construccion de redes en la administracion publica. Sin embargo, principios
como la participacion, la trasparencia, la accountability se tornan incompletos
sin principios que permitan medir la gestion de lo publico, por lo tanto, se
incorporan la eficacia, respaldada de criterios de economica y eficiencia, que
de hecho van ligados con la coherencia de la formulacion y ejecucion de las
politicas publicas.

Con la participacion activa de la sociedad en el escenario de la
gobernanza publica, a esta se le aflade el impulso que toma lo electronico bajo
el esquema de la web 2.0, la inteligencia artificial, sistemas de big data y redes
sociales que permiten actuar de forma sincronica y asincronica facilitando la
comunicacion clara, efectiva y activa entre los ciudadanos, sociedad civil, lo
privado y el gran aparataje estatal, adoptando con ello un nuevo nombre con
los mismos dilemas que persisten desde la administracion publica tradicional,
sobre todo en el caso latinoamericano, pero que busca llegar al estadio de la
gobernanza publica inteligente o smart governance .

La gobernanza publica inteligente evoluciona las instituciones y con ello
el quehacer de la gestion publica, asi como el rol de los actores que toman parte
deella, y que nos inserta en conceptos complementarios como la holocracia que
se instrumenta en: el autogobierno, la cogobernanza, la gobernanza jerarquica
y el modo de gobernanza mixto, a lo que se afiaden responsabilidad y autoridad
especifica que transmutan en funcidn del tiempo y espacio. En este proceso
surge una nueva forma de ver a los gobiernos al catalogarlos como gobiernos
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abiertos, que tienen como mision trascendental establecer un vinculo directo
entre ciudadania y gobierno mediado por el factor tecnologico, llegando en
ultima instancia a denominarlo gobiernos colaboradores y cercanos para dar
solucion a los requerimientos de los ciudadanos. Pero para que exista ese
gobierno abierto se hace indispensable que la poblacion se vuelva también
coproductora y corresponsable de la gestion por lo publico.

Este cambio trascendental amerita que las alianzas estratégicas entre la
ciudadania, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado tomen vida
como un organismo articulado, en aras de crear un verdadero valor publico.
Algunas alternativas que se han venido implementando a nivel internacional
en algunas municipalidades son: portales interactivos donde se evidencian
protocolos de transparencia en la informacion publica, la existencia de portales
de datos abiertos, asi como otros de datos colaborativos, plataformas de retos
publicos y la creaciéon de laboratorios de innovacion pubica. Sin embargo, el
llegar a un gobierno abierto en consonancia al alcanzado por administraciones
publicas a nivel internacional, amerita un trabajo arduo en el que otros
elementos deben ser tomados en cuenta como: la cultura, el avance tecnologico
y las condiciones geograficas, que varian en cada contexto, pero esto no exime
a los gobiernos de su implementacion en el corto, mediano y largo plazo.

A continuacion se proponen unas matrices que permiten identificar
algunos elementos que pueden someterse a consideracion para evaluar lo
concerniente a gobierno abierto y transparencia, que también pueden ser
tomados de guia ahora que Ecuador acepta la invitacion de ser miembro del
grupo internacional ‘Alianza Para Gobierno Abierto’ (APGA), que mejorara
los indices del pais andino en términos de transparencia, clima de negocios,
atraccion de inversiones y seguridad juridica, segun declaraciones dadas por el
secretario general de la Presidencia de la Republica, Eduardo Jurado este 27 de
junio (Maldonado, 2018).
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Tabla 7: Andlisis de Elementos de Gobierno Abierto

Qué analizar Foco de Identificar Enfoque de
investigacion andlisis
Participacion Mecanismos de . Grado de , (Como se aplica la
ciudadana. participacion I participacion tley organica de
ciudadana. , ciudadana en el , participacion
i gobierno i ciudadana en el
1 representada en | Gad?
| metas e | (Como por medio
' indicadores. ' de la participacion
! , ciudadana se
i i generd el
: : presupuesto
| | participativo?
' ' (Qué casos de
! ! éxito ha tenido la
i i implementacion de
! Vla participacion
| | ciudadana en él
i i GAD?
Transparencia Informacion | Grado de acceso a | ;Como se publicita
publica y difusion. ' la informacion ' la informacion
! publica. ! publica?
i i ({Qué Sesgos
' , existen para
| | compartir la
' ' informacion
! ! publica?
i i (Qué costo tienen
! vlos  tramites  de
| | solicitud de
' ' informacion
! ! publica?
Accountability Mecanismos de : Proceso de : (Como se
rendicion de | rendicion de | conforma el equipo
cuentas. ! cuentas. ilocal en cada
! ! unidad
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1 desconcentrada?

! (Como se evalua la
] s

| gestion

institucional?

Escucha activa blogs, foros o (Como opera la
escucha activa en

el GAD?

espacios en
Facebook, hashtags

en Twitter.

Planes 1 Eficacia, que las politicas

1
1
!
I
1
L]
!
1
I
'
Economia Politicas ! Métricas de i (Como  garantizar
1
1 1
Programa | Eficiencia y | sean mas
1 Efectividad. | especificas y
! atiendan a  sus
" necesidades,
! eliminando
i desgastes
potenciales?
(Como obtener
mayores resultados
con los mismos
recursos? O

(Como obtener los

con un consumo
menor de recursos?
(Como incrementar
la calidad de los

resultados

]
]
|
]
]
|
]
]
|
]
]
| mismos resultados
:
|
]
1
|
]
]
|
|

deseados?

Coherencia Plan Liderazgo politico  ;Coémo los actores

Anticorrupcion y | Compromiso  de | son coherentes en
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de Atencion al . instituciones. ila praxis  del
Ciudadano, I ! gobierno abierto?
Codigo de Etica, i (Cuadl es el grado

Planeacion 1 de compromiso que
1

contractual, | las instituciones

. . [
La meritocracia 1 tienen  respecto  a

! los  compromisos

asumidos en el

seno del AGA?
Tabla 8: Matriz de hallazgos
Categoria Qué evaluar Puntuacion Hallazgos Problema u
oportunidad

El valor de los | La apertura de:
datos piblicos | los datos se|
encuentra :
respaldada en

un plan.

Cumple con las
normas

externas €

internas y las,

.. 1
condiciones del
uso v

licenciamiento. |

Quién es el

responsable de

datos.

']
1
1
1
|
la apertura de :
|
|
1

Qué protocolos

existen para la |
disponibilidad, s
acceso, calidad!

. |
y actualizacion I

de los datos. 1
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e L]
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1
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de dinero i
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- T
metricas  que s
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1
aspectos de
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Plataformas de

retos publicos

El gobierno es ,
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problemas del |
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y sectores i
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ver Sus
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- i
solucionar los s
problemas de !

la ciudadania.
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de innovacion
en gestion

publica

1
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la gestién:

publica

La alianza
1
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1
1
1
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publico ha
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y control social :
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El GAD ha

. 1
sometido a un I

analisis y!
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publicas y
ordenanzas que
se quieren

implementar.
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Como evaluar: la matriz propuesta incluye una columna de puntuacion
de 0% sin evidencia de corte anecdotico, 25% alguna evidencia, 50% evidencia
parcial, 75% evidencia clara y 100% evidencia total. Estos elementos
permitiran hacer un analisis detallado respecto al tema y sobre todo efectuar
un contraste en un proceso futuro. Serd conveniente destacar aquellos procesos
que obtengan una valoracion del 100% como buenas practicas que permitiran
innovar el proceso. En aquellos casos con valores inferiores al 50% o 0%
deberan ser signos de alerta para efectuar algunas mejoras sustanciales en los
procesos de gestion.

Reflexiones Finales

La gestion de lo publico es uno de los desafios mas grandes que
manejan las administraciones publicas en Latinoamérica; por un lado, se
encuentra el fuerte escepticismo de los ciudadanos debido a la desconfianza
en las instituciones y, por otro, el que muchos paises de Latinoamérica han
dado saltos en cada uno de los paradigmas que maneja la gestion publica
contemporanea descritos por Criado (2016, pag. 251). Muestra de ello es que
la administracion publica tradicional no alcanzé el desarrollo burocratico
Weberiano y cual ejercicio de posta atletica se ha insertando en otras logicas
de modelos administrativos, sin aterrizar primero en la profesionalizacion del
servicio publico de sus atletas, eso ha conllevado a que sin suponer retraso
en aras de encontrarse a la ultima moda con el modelo de gestion, han ido
pasando de lo tradicional al de la Nueva gestién publica con una practica
netamente gerencialista, y de este Gltimo a la gobernanza publica y en la meta
se ha aproximado a la gobernanza publica inteligente, pero siempre en cada
uno de esos tramos la labor ha quedado inconclusa y sin ser expuesta a un
tratamiento paliativo certero que controle grandes males como la corrupcion,
la discrecionalidad de las personas u organismos que detenten autoridad, la
teoria del botin.

Lo antes expuesto es quizas uno de los factores que ha rezagado la plena
implementacion de los dos ultimos paradigmas propuestos por Criado, por un
lado el trabajo de construir redes y la generacion de valor publico, donde el
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papel del ciudadano pasivo y cliente de los dos primeros estadios se abandona
para dar paso a una ciudadania responsable de la gestion de lo publico que
propone soluciones y busca alternativas en alianza con el gobierno para los
problemas sociales. Ahora bien, la guia que se ha propuesto en este capitulo ha
sido elaborada tomando en cuenta algunos aspectos relacionados con la gestion
publica, y por otro con preguntas que como cualquier ciudadano del comun
de zona de frontera surgen respecto a la gestion de lo ptiblico que realizan las
autoridades que trabajan en el GAD y en particular en el municipal de Tulcan.
A su vez sirve de punto de partida para aquellos estudiantes que quieran hacer
una exploracién en los GADs, en términos de gestion y politicas publicas,
para el desarrollo de sus tesis a nivel de pregrado. Se ha buscado ser sutil en
la formulacién de los interrogantes, sin embargo, todo dependera de la argucia
de quien investiga para capturar informacion de utlidad que permita generar
un analisis profundo respecto a la gestion publica, que se realiza teniendo
como atenunantes la localizacion, la normativa y sobre todo las tendencias que
tratan de implementarse en la actualidad bajo la connotacion de los gobiernos
abiertos que buscan transparentar su gestion ante el ciudadano.
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Capitulo II1

GOBIERNO LOCAL DE FRONTERA. LOS
LIMITES EMPIEZAN ANTES:
CASO TULCAN

César Alvear Morales.
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Gobierno local de frontera. Los limites
empiezan antes: Caso Tulcan

Introduccion

El capitulo inicia con una reflexion sobre el historico juego de fuerzas
entre el Gobierno Central y los gobiernos locales por lograr la supremacia en
los territorios, que ha definido a la gestion local a lo largo de la historia de la
republica en el Ecuador, y que hasta la actualidad es determinante para poder
comprender las capacidades que detentan los gobiernos locales en funcion del
momento en el cual se encuentre el régimen politico administrativo en el Ecuador,
ya que el conocer si el momento en estudio es de mayor descentralizacion o
de mayor centralismo, determina el alcance que tengan los gobiernos locales
en la gestion del territorio. En segundo lugar, se hace un breve repaso de las
caracteristicas de la descentralizacion durante la época neoliberal ecuatoriana,
todo esto en razoén de que muchos de los planteamientos que estructura el
régimen autonomo descentralizado en el pais, son resultados de un intento de
resolver los grandes problemas que provoco el modelo de descentralizacion
puesto en marcha durante el periodo neoliberal del Ecuador, asi como muchos
de los elementos del actual modelo de descentralizacién también son una
consolidaciéon de mecanismos que tuvieron importantes logros, como lo es el
caso del presupuesto participativo o las asambleas (Ortiz, 2004).

En tercer lugar, para completar el tema de competencias, se aborda el
sistema nacional de competencias establecido por la Constitucion del 2008,
asi como también los conceptos elementales, como: sectores, facultades,
competencias: exclusivas, concurrentes, adiciones y residuales, y los procesos
de intervencion de competencias.

Posteriormente, con el fin de conocer la manera como se engranan las
competencias asignadas a los gobiernos autonomos descentralizados (GADs),
se realiza una revision de las disposiciones que las instituciones publicas
deben observar en cuanto a la implementacion de administracion de procesos,
y en el caso de los gobiernos locales, se analiza como a través de este tipo de
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estructuracion administrativa se expresan las competencias otorgadas, y como
esta combinacion de estructura organizacional y competencias determina las
capacidades de los GADs para administrar sus territorios.

Luego, se realiza la descripcion de la estructura organizacional del
gobierno autéonomo de Tulcan, en sus procesos agregadores de valor, asi
también las atribuciones y funciones que corresponden a cada una de las areas
operativas.

Finalmente, se desarrollan las tematicas de las problematicas de frontera
que afectan al cantdn por su condicion limitrofe, ademas del analisis de las
capacidades de la estructura organizativa del municipio de Tulcan para atender
las problematicas fronterizas planteadas.

Contexto historico: Centralismo vs descentralizacion, un historico
vaivén

El Estado Ecuatoriano se constituyé como tal el 13 de mayo de 1830,
una vez que el Distrito del Sur, integrado por las regiones que giraban en torno
a: Quito, Guayaquil y Cuenca. El aparecimiento del nuevo Estado significd
desde sus inicios un juego de fuerzas entre el centro y los poderes politicos
locales (Ayala, 2008).

El Ecuador nacia como Estado y con ¢l nacia el Estado Central que tenia
por delante el llevar a cabo un proceso de instauracion de su poder, y diseminar
su autoridad sobre todo el espacio nacional compuesto de una diversidad de
territorios, que desde el periodo colonial ya tenian consolidados sistemas de
administracion local. Localidades con toda una trama de poderes establecidos
a través de actores e instituciones como el cabildo, que con la conformacion
de la reptiblica vino a constituirse en lo que es el municipio, para cuando se
constituy6 la Republica del Ecuador ya llevaba una larga trayectoria como
expresion de los grupos de poder de cada localidad, por lo que implementar un
nuevo poder, el del Gobierno Central, en estos espacios, no seria un proceso
libre de confrontaciones y resistencias (Ayala, 1991)
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El dominio territorial en la flamante Republica, en los niveles micro
(cantonal) y meso (regional) se encontraba muy arraigado; sin embargo, el
nivel macro nacional era el que tenia que empezar a abrirse espacios entre los
otros. En el nivel micro, los municipios que ya llevaban mucha trayectoria, se
habian convertido en un organismo fundamental y eje de la administracion de
la localidad y de la sociedad. (Ojeda, 2000; Larrea 2011). En el nivel meso, se
encontraban los departamentos —con rasgos regionales— de Quito, Guayaquil y
Cuenca, que al separarse de la Gran Colombia fueron las unidades territoriales
base para la conformacion del Ecuador.

Estos departamentos se encontraban dominados por oligarquias
terratenientes y comerciales, de tanto peso como el caso de Guayaquil, que a
lo largo del siglo XIX pondrian al Ecuador al borde de la separacion, al no ver
reflejados sus intereses en los rumbos que tomaba el Gobierno Central; y a lo
largo de la historia de la Republica, estas mismas oligarquias serian las que se
sucederian en el poder, en un proceso de disputa permanente por el manejo del
Gobierno Nacional, que mantendria al Ecuador en un estado de inestabilidad
politica permanente (Maiguashca, 1992:181).

El mismo autor sefiala que el nivel de poder detentado por los
departamentos, que, pese a que el Ecuador habia sido constituido como un
Estado unitario, llevaron a vivir en los primeros afos un federalismo de facto.
Esta fuerza de los departamentos fue rapidamente advertida en los albores
de la republica, lo cual provocd que en 1835 sean eliminados como unidad
politico administrativa, quedando inicamente como gobiernos territoriales: las
provincias, cantones y parroquias.

La desaparicion de los departamentos determind la temprana eliminacion
de instancia de gobierno intermedio, que hasta la época actual no ha logrado
instituirse en el Ecuador, creando un vacio politico administrativo regional
(Barrera, 1999: 179).

En el macro nivel, el Gobierno Central aparece como instituciéon con
el origen del Ecuador como un nuevo Estado que debe empezar el montaje
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de su aparato de control sobre la sociedad. En este sentido, alrededor de un
siglo le tomaria a la institucionalidad publica llegar a desplegarse sobre todo el
territorio nacional para lograr un control efectivo de la sociedad (Larrea 2011).

Este proceso de penetracion estatal, por las condiciones de arranque
que presentaban tanto gobierno central como los gobiernos locales, establecia
todo un dilatado proceso de apropiamiento por parte del Gobierno Central, de
los espacios de poder a nivel territorial que eran detentados por los gobiernos
locales, de tal suerte que el proceso de integracion nacional y posteriormente
de desarrollo nacional, estara marcado por un conflicto permanente entre
centralismo y descentralizacion, que hasta el momento actual mantiene una
trascedente importancia.

Este juego de fuerzas entre centralismo y descentralizacion, es
fundamental para la comprension de los diferentes modelos de gobierno local
que se han llevado a cabo en el pais, asi como para la comprension de las
capacidades de gestion e intervencion en la sociedad les asigna el modelo
politico administrativo que en los diferentes capitulos de la historia del Estado
Nacional se han sucedido. Ademas, que dicha comprension nos es util para
visualizar las posibilidades y condicionantes de gestion y abordaje tienen los
gobiernos auténomos descentralizados de frontera (Larrea 2011).

La descentralizacion pos Montecristi

El juego centralismo vs descentralizacion que ha marcado la historia de
la integracion nacional como un juego de poderes entre el Estado Central y los
gobiernos locales, sigue siendo un elemento determinante en el tipo de Estado
y en la forma como se administra lo local.

La evidencia mas reciente de la trascendencia y vigencia de la disputa de
los territorios entre administracion central y territorial, es la importancia que
ha tenido la descentralizacion en la implementacion del Estado neoliberal en el
Ecuador desde los afios 80 hasta los primeros de los 2000 con la propuesta de
una fuerte descentralizacion de competencias “a la carta” y asi también desde
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¢l 2008 cuando via Constitucion se pone en marcha un nuevo modelo de Estado
en que lo publico retorna con mucha fuerza y tamafio para garantizar, proteger
y recuperar los derechos de la ciudadania (Ojeda, 2000; Larrea 2011; Ortiz,
2011), también determinando un nuevo proceso y modelo de descentralizacion
como fundamental para la puesta en marcha del nuevo tipo de Estado.

Las propuestas de descentralizacion en muchas ocasiones
fueron concebidas como propuestas de municipalizacion,
como parte de la estrategia de debilitamiento del Estado
central, sin modificar la estructura del Estado y produciendo
una polarizacion entre lo local y lo nacional (Carrion,
Dammert y Villaronga,2008: 13) citado por (Larrea, 2011:
98).

El planteamiento de descentralizacion que se halla vigente desde la
promulgacion de la Constitucion del 2008, surge a manera de antitesis del
modelo “a la carta” que fue el que funciond durante la época neoliberal en el
Ecuador. De tal manera que se pasé de un modelo de entrega de competencias
por el requerimiento voluntario de los gobiernos locales, en el que el Estado
Central tenia la obligacion de entregar la competencia requerida; a un modelo
de entrega de un paquete de competencias especificas a todos los Gobiernos
Autonomos Descentralizados. El conjunto de competencias se asigna con el
caracter de obligatorio, y tal es el caso que la no ejecucion de alguna de las
competencias por parte del GAD, puede sancionarse con la destitucion de la
maxima autoridad del Gobierno local (COOTAD, Art, 155).

Entre los problemas provocados por el modelo de descentralizacion a
la carta, estan: el caos institucional, el desarrollo desigual de los territorios,
las desigualdades en acceso a servicios publicos entre localidades y el vacio
en el ejecucion de competencias que fueron entregadas sin los recursos
correspondientes; de tal manera que en algunos casos la competencia dejaba
de ser realizada por el Gobierno Central por haberla entregado, y tampoco
era realizada por el gobierno local a causa de no contar con los recursos
econdmicos, materiales, tecnologicos, o el talento humano necesario para
realizarla (Larrea, 2011: 98).
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El caos institucional se produjo por la desarticulacion y el caos que
produjo la entrega desordenada de competencias, lo cual hacia que los
gobiernos locales detenten diferenciadas competencias sin guardar una logica
administrativa de los territorios, aumentando de esa manera la ineficiencia en
la atencion de las necesidades de las localidades (SENPLADES, 2011: 8).

Por el lado del desarrollo desigual de los territorios, quienes se
beneficiaron de este modelo fueron principalmente los municipios grandes
como: Quito, Guayaquil y Cuenca, ademas de algunos casos excepcionales
de municipios pequefios como Cotacachi o Guamote. Estos casos pudieron
sacarle provecho al modelo en razdn de sus capacidades institucionales que les
permitieron encargarse de competencias complejas que municipios de menor
tamafio no tenian condiciones para ejercer. Los casos exitosos de gobiernos
locales pequefios como sucedid en Cotacachi, presentaban condiciones muy
excepcionales como una significativa cooperacion internacional en términos
financieros y técnicos (Larrea, 2011: 97).

En el ambito de la desigualdad en el acceso a servicios. EI modelo a
la carta provocé un vacio en la prestacion de servicios a la ciudadania por la
ausencia del Estado Central en proceso de desmantelamiento, y en los territorios
la incapacidad de los gobiernos seccionales de operar las competencias que el
Ejecutivo iba desatendiendo; mientras que, en las localidades que contaban con
municipios con capacidades técnicas y financieras para el ejercicio efectivo de
las competencias, la poblacidn si tenia acceso a los servicios (SENPLADES,
2014: 70).

Ante esa situacion, en el marco del modelo de retorno estatal planteado
en la propuesta de gobierno que llegé al poder en el afio 2007, a través de la
Constitucion del 2008 establecio cambios importantes en la organizacion
territorial del Estado que determinan un nuevo tipo de descentralizaciéon que
apunta a remediar los sintomas del modelo a la carta (SENPLADES, 2007: 48).

En ese sentido, la Constitucion de Montecristi, en el articulo 3,
numeral 6, se traza como deber primordial del Estado el promover en los
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territorios un desarrollo que sea equitativo y solidario a través de fortalecer la
descentralizacion y las autonomias.

Posteriormente y acorde a la propuesta constitucional, el Cédigo de
Ordenamiento Territorial Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) en su
articulo 106, sefiala como objetivos del proceso descentralizador: al impulso
del desarrollo equitativo y también solidario entre territorios en todo el
Ecuador, a fin de garantizar similares niveles de vida para todos los sectores de
la poblacién. De tal forma que la desigualdad en el progreso entre localidades
que se produjo durante el periodo neoliberal, pueda ser superado por una nueva
configuracion de la administracion territorial.

En virtud de lo sefalado, el proceso de descentralizacion forjado
en la nueva Constitucion toma como eje del modelo de gobierno local
a las competencias, su distribucion y su ejecucion, por tanto, la gestion de
los Gobiernos Autonomos Descentralizados ubica como columna de la
descentralizacion a la ejecucion de las competencias que de manera obligatoria
les transfiere el Gobierno Central, y en la misma forma obligatoria los GADs
deben asumir y poner en marcha. En consecuencia, el caracter voluntario y
descoordinado de asignar competencias, queda resuelto por el establecimiento
de una serie de competencias fijas que se entregan a los Gobiernos locales.

Descentralizacion. - La descentralizacion de la gestion del
Estado consiste en la transferencia obligatoria, progresiva
y definitiva de competencias, con los respectivos talentos
humanos y recursos financieros, materiales y tecnoldgicos,
desde el gobierno central hacia los gobiernos auténomos
descentralizados. (Codigo de Ordenamiento Territorial
Autonomia y Descentralizacion, Art. 105).

De esa manear la descentralizacion en el COOTAD, propone a la gestion
de competencias como el centro del proceso, indicando que la asignacion y el
traspaso de las mismas a los gobiernos locales es un imperativo del modelo
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En primer lugar, la propuesta de descentralizacion que rige en el Ecuador
desde la puesta en vigencia de la Constitucion del 2008, se encuentra anclada al
macro proceso de reestructuracion del Estado, constando como parte de unos
de los lincamientos del proceso. SENPLADES, 2011: 14). De esa manera, la
descentralizacion se establece como un eje de la reestructuracion y como uno
de los principios de la administracion publica al mencionar la Carta Magna
que:

La Administracion Publica constituye un servicio a la
colectividad que se rige por los principios de eficacia,
eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacion, participacion,
planificacion, transparencia y evaluacion (Art. 227).

Ademas, el texto constitucional menciona entre los principios
fundamentales del Estado que la Republica del Ecuador se “gobierna de
manera descentralizada”

Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de
derechos y justicia, social, democratico, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico.
Se organiza en forma de reptiblica y se gobierna de manera
descentralizada.

Este principio consagrado en la Constitucion, sin embargo, no es inédito
de Montecristi, sino que ya se hallaba establecido en la Constitucion anterior,
de 1998, no asi en la de 1979.

Art. 1.- El Ecuador es un estado social de derecho, soberano,
unitario, independiente, democratico, pluricultural y
multiétnico. Su gobierno es Republicano, presidencial,
electivo, representativo, responsable, alternativo,
participativo y de administracion descentralizada
(Constitucion de la Republica del Ecuador, 1998).
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En segundo lugar, desde el 1a Constitucion del 2008, asi también desde el
Codigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
se establecen con mucha claridad los ambitos de accion del Gobierno Central,
asi como los correspondientes a los Gobiernos Autonomos Descentralizados,
a través de la distribucion de competencias especificas para cada uno de los
niveles de gobierno.

El modelo de la Constitucion del 2008, en su afan de remediar el
desorden y las ineficiencias que produjo el modelo de entrega de competencias
“a la carta” a los Gobiernos Seccionales, formula la transferencia desde el
Gobierno Central de un grupo especifico de competencias para cada nivel de
gobierno. De esa manera, los GADs: regionales, provinciales, cantonales y
parroquiales, tienen designadas una serie de atribuciones definidas a su nivel
territorial. Ademas, que se establece que todos los gobiernos locales estan en
la obligacion de asumir todas las competencias otorgadas, sin posibilidad de
seleccion por parte de los gobiernos autonomos descentralizados de aquellas
competencias que les interesen y de aquellas que no sean de su voluntad.

Adicionalmente, el marco legal y constitucional, no solo establece
una clara demarcacion de los ambitos de accion que conciernen a cada nivel
de gobierno, sino también implementa una concreta delimitacién de varios
criterios que envuelven todo el ambito competencial como son: sectores,
funciones, competencias y facultades; a continuacion, expuestos:

Sectores

Como primer criterio de distribucion y diferenciacion de los ambitos
que le corresponde tanto al gobierno central como a los gobiernos autdnomos
descentralizados, se encuentra la definicién y categorizacion de sectores.
Respecto de la definicion, el COOTAD, en el Articulo 109, seiala que los
sectores “son las areas de intervencion y responsabilidad que desarrolla el
Estado...”. Por tanto, el Estado en su potestad de establecer qué areas de
la sociedad y de su relacionamiento con ellas son de su responsabilidad,
determinara automaticamente a esas areas como su ambito de intervencion, las
cuales a través de politica publica debera gobernar y administrar.
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Estos ambitos de responsabilidad e intervencion estatal, se plantean en
tres categorias: sectores privativos, sectores estratégicos y sectores comunes.
Cada uno de estos establece, por una parte, qué ambito especifico del Estado
es el que se ha determinado como area a ser administrada, asi como también
qué instancia de gobierno sera la encargada de la correspondiente gestion.
En cuanto a los sectores privativos, la ley que rige la organizacion territorial
del Estado, en su articulo 110, indica que a este ambito le corresponden los
sectores que dada la naturaleza de caracter estratégico y que tiene un alcance
de nivel nacional. Las competencias que se encuentran consideradas dentro
de este sector, asi como las competencias y las facultades para ejecutarlas, le
corresponden Gnicamente al gobierno central, de tal forma que los niveles de
gobierno descentralizado no tienen acceso a la ejecucion de ninguna de las
areas categorizadas como sector privativo.

El mismo articulo sefiala como sectores privativos los siguientes:

* La defensa nacional

» La proteccioén interna y orden publico

* las relaciones internacionales

» Las politicas: economica, tributaria, aduanera, arancelaria, fiscal y
monetaria

» La politica de comercio exterior

* La politica de endeudamiento externo.

Ademas, todos estos sectores denominados privativos, se mencionan en
la Constitucion, en el capitulo referente al régimen de competencias, sefialando
a los citados sectores como competencias exclusivas del Estado central (Art.
261). Adicionalmente, se puede notar en los ambitos declarados como
sectores privativos, que responden al hecho de ser considerados de “naturaleza
estratégica de alcance nacional”, corresponden a areas que estrictamente
requieren una gestion de caracter central y nacional, eso hace necesaria la
determinacion legal que realiza el COOTAD, de establecer que todas las
competencias para regir estos sectores, asi como las facultades de: rectoria,
planificacion, regulacion, control y ejecucion que mediante la ley habilitan la
gestion de los mismos, sean determinados como exclusivos del ejecutivo.
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La siguiente categoria de sectores que hace mencion el COOTAD en
su articulo 111, son los “sectores estratégicos”, de los cuales, indica el codigo
que todas las competencias, asi como las todas las facultades referidas a dichos
sectores, el Estado central se las reserva para si. Tal exclusividad en la gestion
de estos sectores se fundamenta en la influencia de caracter decisivo, que, a
nivel econdmico, politico, social o ambiental, dichos sectores tienen en el
Estado ecuatoriano.

Respecto de las facultades sobre los sectores estratégicos, la Constitucion
establece:

Art. 313.- El Estado se reserva el derecho de administrar,
regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos, de
conformidad con los principios de sostenibilidad ambiental,
precaucion, prevencion y eficiencia.

En este sentido, tanto la facultad de rectoria sobre cada uno de los
sectores estratégicos, asi también la determinacion del modelo de gestion
con el que se realizara la administracion de los mismos, tienen el caracter de
exclusivo en su manejo, el cual Gnicamente se le otorga al gobierno central;
sin embargo, el codigo sefala respecto del resto de facultades y competencias
sobre los sectores estratégicos puede ser ejecutada de manera concurrente con
la participacion de los otros niveles de gobierno.

El codigo sefiala ademas que se comprenden como sectores estratégicos
a los siguientes:

* Las telecomunicaciones

*  Los recursos naturales no renovables

* El transporte y la refinacion de hidrocarburos
» Labiodiversidad y el patrimonio genético

*  El espectro radioeléctrico

* Elagua

*  Los demas que determine la ley.
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Por su parte, la Constitucion del Ecuador, respecto de los sectores
estratégicos sefiala en el capitulo correspondiente al régimen de competencias,
que seran sectores estratégicos los mismo que se indican en el COOTAD,
con la tnica excepcion que en la Constitucion se establece que “los recursos
energéticos; minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos
forestales” se encuentran establecidos como competencias de caracter
exclusivo del gobierno central.

Adicionalmente, la Carta Magna, en el capitulo quinto, articulo 313,
referente a “sectores estratégicos, servicios y empresas publicas” menciona a
la totalidad de sectores estratégicos sefialados en el COOTAD.

Art. 314.- El Estado sera responsable de la provision de los
servicios

publicos de agua potable y de riego, saneamiento, energia
eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, infraestructuras
portuarias y acroportuarias, y los demas que determine la ley.
El Estado garantizara que los servicios publicos y su
provision respondan a los principios de obligatoriedad,
generalidad, uniformidad, eficiencia, responsabilidad,
universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y
calidad. El Estado dispondra que los precios y tarifas de los
servicios publicos sean equitativos, y establecera su control y
regulacion.

La tercera categoria de sectores que da a conocer el COOTAD se refiere
a los llamados sectores comunes, respecto de los cuales explica en el articulo
112, que son todos aquellos restantes ambitos que han sido establecidos como
areas de responsabilidad e intervencion estatal, y que no se hallan considerados
como privativos o como sectores estratégicos. Estos sectores comunes,
son susceptibles de mayor o menor posibilidades de desconcentracion o
descentralizacion en diferentes grados.
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El principio que determina el nivel de desconcentracion y
descentralizacion de estos sectores es el de subsidiariedad. Este principio apunta
a la priorizacidén que se le otorgara a la administracion de las competencias,
los servicios y politicas publicas a los niveles de gobierno que gocen de una
mayor cercania a la poblacion objetivo de la politica publica y los servicios
publicos. El privilegiar la gestion a los gobiernos mas cercanos a la ciudadania
persigue el proposito de lograr una mejor calidad de atencion, mayor eficacia,
ademas de alcanzar mas democratizacion de la misma, asi como también un
crecimiento y mejoramiento del control social.

El principio de subsidiariedad determina que aquellas competencias
que los niveles de gobierno territorial que puedan gestionar de manera mas
eficiente, no serdn ejercidas por el Estado central, de tal forma que, en funcion
de este principio, el ejecutivo serd responsable de las competencias cuya
naturaleza o interés les determinen una influencia nacional, o de todo un amplio
territorio que supere el espacio de jurisdiccion de los Gobiernos Autéonomos
Descentralizados (Art. 3). Adicionalmente, la ley, dentro del principio de
subsidiariedad establece seguridades para el cumplimiento de las competencias,
y asi los casos de deficiencias u otros motivos que hagan que las competencias
no se ejecuten, se paralicen o se realicen parcialmente en los territorios, no
atenten contra los derechos de los ciudadanos de recibir la atencion estatal.
En ese sentido, el codigo sefala que para estos casos se prevé la suplencia
en la ejecucion de las competencias por parte de otro nivel de gobierno, a
través del proceso de “intervencion en la gestion de las competencias de los
Gobiernos Autonomos Descentralizados™ el cual tiene el caracter de temporal
y que el COOTAD detalla su procedimiento, tanto de intervenciéon, como de
devolucion de la gestion de la competencia al GAD titular de la misma, eso
si, posterior a un proceso de “fortalecimiento institucional” mediante el cual,
el gobierno local intervenido, desarrolla capacidades para poder retomar la
gestion de la competencia encomendada a otro nivel de gobierno, cuando
pueda nuevamente hacerse cargo de ella de manera eficiente y garantice el
ejercicio del derecho ciudadano que cubre dicha competencia (art 157-158).

De esta manera, podemos ver como los ambitos de responsabilidad
e intervencion de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, vienen
establecidos desde la Constitucion y la ley. En una primera instancia que son
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los sectores, de los cuales, el ambito de accion de los gobiernos locales se
halla dentro de los sectores comunes. Posteriormente, vendran otros elementos
determinantes para la delimitacion de las posibilidades de accion de los GADs,
como son las competencias, facultades y funciones.

Competencias

Enel CodigodeOrdenamiento Territorial Autonomiasy Descentralizacion
se plantea respecto a las competencias, que son las capacidades de accidon que
la ley otorga a un nivel de gobierno dentro de un sector (Art. 113). En ese
sentido, encontramos a las competencias como un criterio que opera en el
marco de la distribucion de responsabilidades estatales a través de los sectores
que anteriormente se dio a conocer.

El tema de las competencias, en el caso del Ecuador, ha sido un tépico
de mucho debate y de mucha trascendencia, sobre todo por la importancia
que durante la época neoliberal cobrd la descentralizacion como uno de los
tres pilares que sostenia el desmantelamiento del Estado. La descentralizacion,
junto con la privatizacién de empresas y servicios publicos, eran los medios
a través de los cuales se pretendia disminuir el tamafio y la presencia del
Estado en la sociedad (Larrea, 2011: 84). Como ya se menciono, el tipo de
descentralizacion llevado a cabo con estos fines se realizd como un modelo
de caracter voluntario para los gobiernos seccionales y obligatorio para el
gobierno central, en el que los primeros podian solicitar todas las competencias
del gobierno central, salvo ciertos casos que son estrictamente de caracter
nacional como la defensa externa o las relaciones internacionales, mientras que
el gobierno central tenia la obligacion de entregar la competencia solicitada.

Para estimular este modelo de reemplazo del gobierno central por
los gobiernos seccionales en los territorios, se establecieron varios tipos de
incentivos, como en lo econdémico con la promulgacion de Ley Especial de
Descentralizacion del Estado y Participacion Social en 1997, que determinaba
que de manera progresiva se incremente las transferencias del gobierno central
a los seccionales hasta llegar al 15% del presupuesto general del Estado. Sin
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embargo, mientras se incentivaba la recepcion de competencias y aplicacion
de funciones a los gobiernos seccionales, se abandonaba en mayor magnitud
la inversion social del Estado central que, segun Acosta (2006: 234), de 1980
al 2000 disminuyo6 del 50% al 15% en relacion al Presupuesto General del
Estado. De esa manera, el vacio dejado por la progresiva ausencia del Estado,
no podia ser compensado por la adquisicion de nuevas competencias por parte
de los gobiernos seccionales, ademas que el auge de la adquisicion de nuevas
competencias no era una tendencia total en todos los gobiernos locales, sino
en ciertos casos, mientras que en el resto que, por diversas causas como la
incapacidad técnica o institucional, no podian apuntar al proceso de reparticion
de competencias y fortalecimiento de los gobierno seccionales, la ausencia de
atencion estatal acentuaba el abandono social.

Mas adelante, en 1998, la nueva Carta Magna, promoviendo el
modelo descentralizador, elevaria a categoria de disposicion constitucional la
asignacion del 15% del Presupuesto General del Estado para los Gobiernos
Seccionales (Ojeda, 2000: 46). La Constitucion de 1998, acorde con el modelo
de desarrollo neoliberal, tenia una vocacion muy descentralizadora al establecer
como descentralizables todas las competencias, salvo las estrictamente de
gestion nacional. Sin embargo, el proceso de descentralizacion a la carta no
alcanzo los propositos de desarrollo local planteados, sino mas bien profundizé
las desigualdades en términos de desarrollo entre los territorios, pues las
competencias mayormente fueron solicitadas por gobiernos seccionales
grandes, los cuales si contaban con condiciones institucionales, financieras,
técnicas y politicas para poder dar ejecucion a una amplia variedad de
competencias; ademas de algunos casos excepcionales como en los municipios
de Cotacachi o Guamote, en que los fondos de cooperacion internacional fueron
esenciales para la puesta en marcha de nuevas competencias y poner en marcha
politicas que trascendieron en el desarrollo de las localidades (SENPLADES,
2011: 9).

De acuerdo al mismo documento de SENPLADES, se sefiala que uno de
los problemas que no permitieron el despegue del modelo fue el hecho de que,
por una parte, la Constitucion y el marco legal promovian la descentralizacion
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y el reparto de competencias; por otro, no se establecieron mecanismos que
vuelvan al traspaso de competencias un hecho efectivo. En ese sentido, uno
de los obstaculos del proceso, era que muchas competencias se entregaban sin
financiamiento, lo cual incrementaba los pesos en contra que tenia la ejecucion
del modelo. Ademas, es necesario mencionar que, la légica de que cada
gobierno seccional defina las competencias que desea gestionar, provoco un
desorden a nivel administrativo e institucional que desbordaba en sinsentidos
de gestion como la duplicacion o superposicion de funciones entre gobiernos
seccionales en los mismos territorios, al permitir el modelo, que la misma
competencia que asumia el municipio, también pueda hacerlo el gobierno
provincial, lo cual incremento la ineficiencia en la gestion de los recursos,
trayendo como consecuencia que el modelo termine cayendo por sus peso y
resultados.

La descentralizacion «a la carta» de la Constitucion de
1998 perseguia un debilitamiento del Estado central y una
profundizacion de las desigualdades territoriales; puesto
que la descentralizacion era voluntaria, los gobiernos
locales solamente asumirian aquellas competencias
«rentables» que implicaban un debilitamiento mas
profundo del Estado Central y, por otra parte, solamente las
localidades grandes que tenian capacidad de presion podian
acceder a estas competencias (SENPLADES, 2011: 9).

Adicionalmente, cabe mencionar, la desarticulacion y descoordinacion
que imperd entre los diferentes niveles de gobierno provocd que los gobiernos
seccionales adquieran una légica de funcionamiento desconectada a una linea
de desarrollo de lo regional y lo nacional, y mas bien provocaban conflictos
por recursos entre los municipios grandes y el gobierno central. En ese sentido,
el modelo descentralizador del neoliberalismo, provocod que los municipios
emprendan una feroz carrera por obtener cada vez mayores recursos través de
asumir mas funciones, lo cual fue viciando todo el proceso (Carrién, Dammert
y Villaronga,2008: 13) citado por (Larrea, 2011: 98).
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Ahora, a partir de la puesta en vigencia de la Constitucion del 2008, se
inaugura en el Ecuador un nuevo modelo de Estado con nuevas condiciones
de ordenamiento territorial y con una nueva propuesta de descentralizacion.

El régimen de gobiernos autonomos descentralizados se regira
por la ley correspondiente, que establecera un sistema nacional
de competencias de caracter obligatorio y progresivo y definira
las politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios
territoriales en el proceso de desarrollo (Constitucion de la
Republica del Ecuador, Art. 239).

El nuevo modelo de descentralizacion pone como base al proceso de
reparticion de competencias fijas y obligatorias, las cuales se determinan desde
la propia Constitucion, que especifica cuales son las competencias de cada nivel
de gobierno, desde el central, pasando por el regional, provincial, municipal
y parroquial. Sin embargo, el nuevo marco legal de la descentralizacion no
Unicamente establece competencias exclusivas para los gobiernos autonomos
descentralizados y para el gobierno central, sino también ademas otros tipos
de competencias como son las competencias concurrentes, ademas de las
adicionales y las residuales. Respecto a las competencias exclusivas, sefiala
el COOTAD, que son aquellas en las que la titularidad sobre la competencia
le corresponde a un solo nivel de gobierno. Estas competencias exclusivas
vienen ya definidas desde la propia Constitucion, ademas del COOTAD,
no asi las competencias de caracter concurrente (Art. 114). En el caso de
las competencias concurrentes, sefiala el codigo que estas corresponden a
aquellas cuya titularidad recae sobre varios niveles de gobierno, de acuerdo a
su materia o sector. Estas competencias, a diferencia de las exclusivas que de
manera opcional pueden ser ejecutadas de manera conjunta con otros niveles
de gobierno; no asi las concurrentes que desde la ley se establece la gestion
articulada de la competencia entre los titulares de la misma (Art. 116).

En relacion a las competencias adicionales, el Codigo Organico de
Ordenamiento Territorial Autonomia y Descentralizacion explica que, estas
corresponden al ambito de los sectores comunes; sin embargo, no se hallan
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establecidas en la Constitucion o en el COOTAD como competencias
asignadas a ninguno de los niveles de Gobiernos Autonomos Descentralizados.
La transferencia de estas competencias se llevara a cabo por parte del Consejo
Nacional de Competencias, de manera progresiva y regida por el principio
de subsidiariedad (COOTAD, Art. 149). Estas competencias corresponden
al nuevo modelo de descentralizacion de la Constitucion del 2008, modelo
que pretende evitar el desorden institucional del modelo de competencias “a
la carta”, estableciendo un Sistema Nacional de Competencias que tiene un
caracter obligatorio, ademas de progresivo (Art. 239).

La condicion de obligatoriedad que se establece para el sistema de
competencias que son la base del nuevo planteamiento de descentralizacion,
viene a modo de una respuesta-solucion de tipo inverso a los problemas
que provocd el modelo de competencias voluntarias, que con un paquete de
competencias obligatorias busca resolver y evitar los efectos negativos del
proceso anterior de descentralizacion voluntaria para los gobiernos seccionales
y obligatoria para el gobierno central. En ese sentido, el Sistema Nacional
de Competencias con base en principios de subsidiariedad y desarrollo con
equidad territorial asigna a los diferentes niveles de gobierno las competencias
exclusivas que deben ser ejecutadas por los Gobiernos Autdnomos
Descentralizados correspondientes. Esta asignacion de competencias, como se
menciond, se determina constitucionalmente como progresiva, en el sentido
que la transferencia se produciria a través de un proceso de gradual que
permita a los GADs ir adquiriendo capacidades de operacion de las nuevas
competencias que el nuevo marco legal les asigna. Adicionalmente que la
progresividad en la entrega de las competencias, es sensible con las diferentes
condiciones operativas, técnicas y de tamafio que caracterizan a los gobiernos
locales en el Ecuador, en que a la vez hay Municipios grandes que atienden
poblaciones de un cuarto de millon de habitantes como el de Machala, asi
también los hay tan pequefios como el de Urcuqui en la provincia de Imbabura
con alrededor de 15.000 habitantes, evidenciando una obvia diferencia de
capacidades y tamafios entre los municipios a nivel nacional, y que con el
caracter progresivo de la transferencia competencias se pretende solventar.
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Elprincipiodeequidad territorial se manifiestaen que independientemente
del tamano de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, asi como de
sus capacidades, se transferiran y pondran en ejecucion las competencias
correspondientes sefialadas por la Constitucion. De esta manera, se pretende
garantizar que la ciudadania en todos los rincones del Ecuador, tenga acceso a los
mismos servicios, y que esos servicios le sean otorgados de manera permanente
y eficiente. Esta medida apunta a resolver el inconveniente que produjo el
modelo de descentralizacion anterior que al entregar indiscriminadamente
y voluntariamente las competencias, provoc6 desigualdades territoriales en
relacion a atencion y provision de servicios a la ciudadania, en que gobiernos
seccionales con capacidades de gestion como: Guayaquil, Quito o Cuenca,
puedan ejecutar las competencias en sus jurisdicciones, mientras el resto no
tenga acceso a ellas por las limitaciones de sus instituciones locales.

De esta manera, en el nuevo diseflo de reparto y ejercicio de competencias
por parte de los gobiernos locales, prima la 16gica de que lo que se otorga
a un municipio, en términos de funciones, atribuciones y competencias, se
debe otorgar al resto, independientemente de las diferencias de tamafio entre
instituciones, jurisdicciones, poblacion o capacidades.

Por otra parte, el nuevo modelo de descentralizacion de competencias,
intentando poner en orden la casa desorganizada por el disefio anterior, establece
desde la Constitucion un ordenamiento de cuales son las responsabilidades y
funciones de cadanivel de gobierno a través de la asignacion de las competencias
de caracter exclusivo para cada uno de los niveles. Asi se procura evitar la
duplicacion y superposicion de funciones y tareas que cada nivel realiza y que
fue uno de los efectos negativos del modelo anterior.

Proceso de asignacion de competencias

Para la asignacion de las competencias que le corresponde a cada nivel,
la Constitucion y la ley que rige a los Gobiernos Autéonomos Descentralizados,
establecen dos vias: la designacion constitucion y el Consejo Nacional de

13

Competencias. “Articulo 113.- Competencias. “...Las competencias son
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establecidas por la Constitucion, la ley y las asignadas por el Consejo Nacional
de Competencias.” (Codigo organico ordenamiento territorial autonomia
descentralizacion, 2010). En primer lugar, la distribucion de las competencias
establecida por la Carta Magna (Constitucion de la Republica del Ecuador, Art.
262-267) anteriormente expuesto. En segundo lugar, el COOTAD determina
para el Sistema Nacional de Competencias, un organismo técnico encargado
del cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales respecto del
proceso de implementacion del nuevo modelo de descentralizacion, ademas
de estar encargado de monitorear y evaluar la ejecucion de las competencias
realizadas por los gobiernos autdonomos descentralizados, y también de realizar
la asignacion y la transferencia de las competencias adicionales, asi como la
asignacion y transferencia de las competencias residuales a los diferentes
niveles de gobierno (Art. 119).

Por otro lado, el sistema de competencias de la Constitucion de
Montecristi, tiene rigurosas determinaciones respecto al financiamiento de
las competencias asignadas a los gobiernos autéonomos descentralizados.
Siendo notoria la intencién que persigue el texto constitucional respecto al
financiamiento de las competencias transferidas, de resolver y evitar a la postre
los problemas del modelo anterior que asignaba competencias de manera
discrecional, en el cual se transferia la competencia, pero no correspondiente
financiamiento, ni tampoco los recursos humanos, materiales o tecnologicos
necesarios para su correcta y efectiva ejecucion.

De esa manera, se producia el riesgo de que en varios territorios que
hayan solicitado una competencia especifica y esta les fuese conferida, al no
recibir los recursos necesarios para la puesta en operacion de la competencia,
esta no se ejecute en el territorio, de tal manera que se produciria un doble
abandono de la competencia en la localidad; por una parte, el Gobierno central
dejaba de operar la competencia en ese territorio a causa de haberla transferido
al gobierno seccional, y por otra, el gobierno seccional, especialmente los casos
de instituciones pequefias de bajo presupuesto y poca capacidad técnica, no
podia poner en marcha la competencia por no haber recibido los recursos que
la operacion de cualquiera de las competencias que le hayan sido transferidas
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conlleva. En virtud de ello y para evitar problemas con la puesta en marcha de
las competencias, la Constitucion asigna tanta importancia al otorgamiento de
las competencias, como a la transferencia de los recursos que la ejecucion de
las competencias requiere para su permanente y efectivo funcionamiento.

Por tal motivo, la Carta Magna es enfatica en sefialar que las
competencias deben transferirse con los recursos correspondientes para su
ejecucion, llegando a tal punto la determinacion constitucional que establece,
que no se realizara transferencia de competencias si esta no va acompafada de
los recursos correspondientes para su efectiva ejecucion. En ese sentido, se ha
establecido en la Ley un procedimiento de transferencia de competencias que
establece un proceso preciso de determinacion de los recursos econdémicos,
materiales y tecnologicos, ademas del talento humano necesario para la puesta
en marcha y ejecucion permanente de la competencia.

Art. 273.- Las competencias que asuman los gobiernos
autonomos descentralizados seran transferidas con los
correspondientes recursos. No habra transferencia de
competencias sin la transferencia de recursos suficientes,
salvo expresa aceptacion de la entidad que asuma las
competencias.

Los costos directos e indirectos del ejercicio de las
competencias descentralizables en el ambito territorial de
cada uno de los gobiernos autdonomos descentralizados se
cuantificaran por un organismo técnico, que se integrara en
partes iguales por delegados del Ejecutivo y de cada uno de
los gobiernos auténomos descentralizados, de acuerdo con
la ley organica correspondiente.

Este procedimiento, convoca en cada caso la participacion, a través
de informes, de las instancias emisoras y receptoras de la competencia, asi
como del organismo rector de las finanzas nacionales y una instancia técnica
de costeo de competencia. Todo esto direccionado por el Consejo Nacional de
Competencias.
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En primer lugar, el ministerio sectorial responsable de la competencia
a ser transferida, elabora un informe técnico respecto al estado, ejecucion y
cumplimiento de la competencia a ser transferida, en el cual se detallan los
talentos humanos y los recursos materiales, asi como los recursos tecnologicos
necesarios para la ejecucion efectiva de las competencias (Codigo organico
ordenamiento territorial autonomia descentralizacion, Art. 154).

Por su parte, el ministerio rector de las finanzas publicas, presentara
un informe de los recursos existentes para la realizacion de las competencias,
en el cual se detalle ademas de la partida territorializada, una estimacion de
la cantidad de recursos necesarios para lograr satisfacer la demanda de la
poblacién. Adicionalmente, se efectuara un informe de la capacidad operativa
actual de los gobiernos auténomos descentralizados a los que sera transferida
la competencia.

El Consejo Nacional de Competencias integrarda una comision técnica
sectorial de costeo de competencias (instancia determinada por la ley para
la definicidén de los costos de las competencias a transferir). Esta comision
se encargara de realizar un informe de caracter vinculante, pormenorizando
los costos, en funcion de la densidad poblacional, de la puesta en marcha de
las competencias, con lo cual procedera a la expedicion de la resolucion de
transferencia de competencias y recursos.

El procedimiento de entrega de competencias y los recursos
correspondientes para su operacion, finaliza con la entrega efectiva de la
competencia y los recursos por parte del ministerio sectorial que se encontraba
a cargo de la misma, y del organismo rector de las finanzas ptblicas. De esta
manera, el nuevo disefo de descentralizacion apunta a asegurar la transferencia
y la ejecucion efectiva y permanente de las competencias por parte de los
gobiernos autonomos descentralizados.

Adicionalmente, se establecen medidas para asegurar el cumplimiento
de las disposiciones de transferencia de competencias con sus correspondientes
recursos que garanticen su ejecucion, facultando al Consejo Nacional de
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Competencias para solicitar la sancion de destitucion a los funcionarios o
autoridades que no den cumplimiento con la entrega de las competencias y de
los recursos necesarios para la ejecucion de las mismas, dentro de los plazos
que la ley establece para que se lleve a efecto la transferencia efectiva de la
competencia (Art. 155).

De esa manera se puede evidenciar el caracter garantista que el nuevo
disefio de descentralizacion establece para la realizacion efectiva de las
competencias por parte de los gobiernos autonomos descentralizados.

Intervencion de competencias para garantizar los derechos
ciudadanos

El vigoroso caracter protector de los derechos de los ciudadanos que se
percibe en las disposiciones constitucionales y legales para el cumplimiento de
las competencias asignadas a los territorios, se plantea en el sentido de que las
competencias tienen como fin, mas que realizar un servicio publico, asegurar
los derechos de la poblacion. En ese sentido, las competencias asignadas a los
gobiernos auténomos descentralizados apuntan a cumplir y mantener vigentes
los derechos de la ciudadania en los diversos territorios (Art. 159).

De tal manera que, si una competencia en una circunscripcion no se
encuentra operativa, o se halla en ejecucion, pero adolece de deficiencias en
su realizacion, se considera atentatorio contra los derechos de la ciudadania,
por tanto, se determinara la intervencion de esa competencia por parte de otro
nivel de gobierno. La intervencion de una competencia tiene como objeto la
no interrupcion de los servicios, o la prestacion de los mismos en condiciones
eficientes.

Por su parte, el gobierno auténomo descentralizado cuya competencia ha
sido intervenida, debe someterse a un proceso de fortalecimiento institucional
y desarrollo de capacidades para el ejercicio eficiente de la competencia, que
lo faculte para recibir nuevamente la competencia de la cual es titular, una
vez que haya evidenciado estar ya en la capacidad de retomar la competencia
intervenida.
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Conclusion sobre el actual modelo de descentralizacion

El modelo de descentralizacion plasmado en la Constitucion del 2008
apunta a establecer un nuevo diseflo que en varios sentidos supere los problemas
y falencias de la experiencia anterior, poniendo orden en la reparticion de las
competencias en los diferentes niveles territoriales, en el marco de un modelo
estatal de retorno del gobierno central fortalecido como el eje de la accion
publica.

En ese sentido, el proceso de descentralizacion actual resuelve muchos
de los problemas que aquejaban a la descentralizacion en el Ecuador; sin
embargo, es el nivel correspondiente al gobierno central en donde se concentra
el poder y en contrapartida se debilita el poder de los gobiernos autdnomos
descentralizados (Ortiz, 2011; 46), que tienen que sujetarse a un molde tinico
paratodos los tamafios y diversidades de gobiernos autobnomos descentralizados
existentes en el Ecuador, que, ademas de las diferentes envergaduras que
presentan a nivel institucional, asi como en la amplia variedad de condiciones
que presentan los territorios en un pais marcado por las grandes diversidades,
en lo social, politico, geografico, econdmico, cultural, étnico, productivo, etc.

Para Pachano (2011; 58), de entre las constituciones que han regido
el Ecuador desde el retorno a la democracia, la Constitucion del 2008 es la
que mayor poder otorga al Ejecutivo, estableciendo un régimen de retorno
estatal en el que el peso del gobierno central se evidencia en varias instancias
del Estado. Tal es el caso del nuevo disefio de la organizacion territorial del
Estado, que en el ambito de las competencias establece un modelo tutelado,
obligatorio y homogéneo para la amplia diversidad de gobiernos autonomos
descentralizados que existen en el pais.

En ese sentido, se puede sefialar que en el actual momento la balanza
centralismo-descentralizacion que a lo largo de la historia nacional ha tenido
mayormente fluctuaciones hacia el lado del centralismo, luego de una época
neoliberal que impuls6é un proceso de mucha descentralizacion, ha vuelto a
inclinarse nuevamente y muy enfaticamente hacia el lado del centralismo.
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Por otra parte, en Ecuador, las diversidades que se presentan en
los diferentes territorios pueden llegar a marcar muy profundamente las
condiciones de cada circunscripcion, a tal punto que configuren nuevas
necesidades administrativas en los territorios, que el actual modelo establecido
de gobiernos locales, no logre satisfacer.

Esta problematica radicaria en la rigidez que presenta el modelo de
descentralizacion vigente en el Ecuador, en razon de que se ha establecido
un estandar unico de gobierno autéonomo descentralizado para cada nivel
territorial, el cual determina un modo homogéneo de gestion del territorio,
que en casos de profundas diversidades territoriales como es el caso de los
gobiernos locales de las zonas de frontera, el modelo no permitiria el ajuste de
la institucién gubernamental territorial a las demandas y necesidades que se
producen en las circunscripciones fronterizas.

En ese sentido, las situaciones y dinamicas que se producen en los
territorios de frontera, como en el caso de Tulcan, que por sus condiciones
geograficas y de infraestructura es el principal punto de ingreso al norte del
Ecuador, pueden llegar a establecer condiciones tan complejas y especificas
que el modelo tinico de competencias obligatorias vigente no logra solventar
la multitud de necesidades y problematicas que se producen desde los diversos
factores politicos, econdmicos y sociales que se producen en las fronteras.

Para muestra un boton. El tema migratorio desde hace varios afios ha
generado una problematica social importante en Ecuador, por la cantidad
de personas en condicion de movilidad humana que ha recibido el pais,
primeramente de ciudadanos colombianos desplazados por el conflicto armado
que violentaba al vecino pais, luego los ciudadanos chinos, cubanos y haitianos
que intentando aprovechar las facilidades de ingreso al Ecuador, lo utilizaban
como un punto de paso en la ruta hacia los Estados Unidos, y en los ultimos
afios, los ciudadanos venezolanos que via terrestre ingresan por miles por el
paso fronterizo de Rumichaca, ubicado en la circunscripcion territorial del
canton Tulcan. Plantean condiciones muy diferentes del fenomeno social en
Tulcan que contrastan totalmente con las realidades que deben afrontar el resto
de los cantones.
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A partir del afio 2000, la inmigracion hacia el Ecuador

ha sido principalmente de ciudadanos colombianos, que

se da tanto por el conflicto interno - desde 1948 hasta la
actualidad-, como también los atraidos por la dolarizacion
y por ingresos mayores a los que podrian acceder en su
pais. Se estima que mas de medio millén de colombianos
vive en el Ecuador, gran cantidad de ellos en forma regular
-aproximadamente 200.000 personas-, con diferentes
categorias migratorias: visas Mercosur (45.486), visas

de amparo (18.663), visas humanitarias — proteccion
internacional (6.773); y ademas quienes han accedido a la
condicion de refugio (61.115). Sin embargo, un importante
nimero de ciudadanos colombianos permanece todavia en
condicion migratoria irregular en el Ecuador, especialmente
en las provincias de la frontera norte. En los ultimos afios se
ha producido un importante flujo migratorio de ciudadanos
venezolanos, como consecuencia de la situacion econémica
y politica que atraviesa actualmente ese pais. La mayor
parte de ciudadanos venezolanos ha salido de su pais por
motivaciones econdmicas y laborales (Plan Nacional de
Movilidad Humana, 2018: 22).

El modelo actual de descentralizacion, no considera este tipo de
diferencias que pueden establecer profundos y potentes condicionantes de las
realidades sociales, politicas o economicas que tiene que afrontar un gobierno
autonomo descentralizado dentro en su jurisdiccion.

En ese sentido, el disefio de descentralizacion por competencias
obligatorias pretende cubrir las necesidades de la poblacion en los territorios;
sin embargo, circunstancias como las descritas en el cantéon Tulcan, y otras
de diversa indole que pueden generarse a lo largo y ancho del Ecuador,
determinan el aparecimiento de ambitos de ausencia estatal en los que la
desatencion institucional genera espacios en que los derechos de las personas
no se encuentran ejercidos ni garantizados.
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Estos espacios de desatencion estatal o de muy poca atencion por parte
de los diferentes niveles de gobierno, en el caso de la frontera se multiplican a
causa de la variedad de dinamicas sociales, econdmicas y politicas especificas
de zonas de frontera, que a diferencia del resto de circunscripciones territoriales
del pais, tienen la capacidad de volver insuficientes a las competencias,
funciones y atribuciones otorgadas a gobiernos autdnomos descentralizados
fronterizos para poder encargarse de la amplia gama de problematicas como
en cuestiones cambiarias, comerciales, de seguridad, de exclusion social,
etc. Las cuales se van entretejiendo en estos territorios y que determinan
complejos desafios para la institucionalidad publica y para el modelo vigente
de competencias fijas y obligatorias establecido en la Constitucion.

Las competencias en la estructura administrativa de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados

En el Ecuador, el marco legal que rige a las instituciones que integran
el sector publico senala que deben establecer su estructura organizacional
en base a la administracién por procesos. Dentro de esta determinacion se
encuentran también los gobiernos auténomos descentralizados, los cuales
deben conformarse organizacionalmente dentro de los lineamientos de la
gestion por procesos.

De esta manera, las competencias asignadas en los gobiernos locales
deben encontrarse expresadas en el diseflo organizacional de las instituciones.
Asi, por ejemplo, la competencia de prestacion de servicios de agua potable
asignada a los gobiernos municipales, debe encontrarse reflejada en la
existencia de una unidad administrativa destinada a la puesta en operacion de
la competencia que la constitucion le ha conferido.

En el sentido del relacionamiento de las competencias estipuladas a los
gobiernos auténomos descentralizados, con la estructura orgénica institucional,
estas deben encontrarse reflejadas en el organigrama de la institucion,
especialmente en el disefio de las unidades administrativas que conforman la
estructura de los procesos agregadores de valor, que para el caso de los GADs,
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si se considera su autonomia administrativa que la Constitucion y la ley les
otorgan, puede tener diferentes modelaciones (Codigo organico ordenamiento
territorial autonomia descentralizacion, Art. 5)

La autonomia administrativa que la Constitucion estipula para los
gobiernos autonomos descentralizados, los faculta para establecer sus propios
disefios organizacionales en base a una administracion por procesos que viene
dispuesta desde las determinaciones emanadas por el marco legal vigente.
En ese aspecto, se tiene que en el Ecuador la administraciéon por procesos
es una determinacion legal que involucra a todas las instituciones publicas
(Constitucion de la Republica del Ecuador, Art. 238)

La disposicion de implementar estructuras organizacionales a las
instituciones publicas ecuatorianas para que implanten una organizacion
enfocada en la produccion de bienes o servicios, se empieza a dar desde la
administracion por procesos que empieza a aplicarse en las instituciones del
sector publico ecuatoriano desde la promulgacion de la Ley Organica del
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de
las Remuneraciones del Sector Publico (LOSCCA) en el afio 2003, que en el
articulo 55, literal c¢) dispone que La Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo
de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico, SENRES,
ademas de las funciones y atribuciones que le establece la Ley Organica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de
las Remuneraciones del Sector Publico, asi como su reglamento general, tiene
entre sus atribuciones:

¢) Emitir normas e instrumentos de desarrollo
administrativo sobre disefio, reforma e implementacion

de estructuras organizacionales por procesos y recursos
humanos, mediante resoluciones que seran publicadas en el
Registro Oficial a aplicarse en las instituciones, organismos
y dependencias del sector ptblico (Ley Organica del
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico,
Art 55).
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Mientras que en el aflo 2005 es promulgado el Reglamento de la Ley
Organica del Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico, que en el Titulo 1V,
Capitulo 11, refuerza la determinacion de que las instituciones publicas deben
estructurarse con base en la administracion de procesos, indicando que deben
organizarse en funcion de los productos que tengan como fin generar.

Art. 112.- Desarrollo institucional.- Es el conjunto

de principios, politicas, normas, técnicas, procesos y
estrategias que permite a las instituciones, organismos,
entidades, empresas publicas; y, en las entidades de derecho
privado en las cuales las instituciones del Estado tienen
participacion mayoritaria, organizarse para generar el
portafolio de productos y servicios institucionales acordes
con el contenido y especializacion de su mision, objetivos
y responsabilidades en respuesta a las expectativas y
demandas de los clientes externos.

Adicionalmente, en el 2006 se emite la Norma Técnica de Disefio de
Reglamentos o Estatutos Organicos de Gestion Organizacional por Procesos,
la cual se establece como el instrumento que de manera obligatoria debe
ser aplicado en los procedimientos de disefio, asi como de reforma, de las
estructuras organizacionales de las instituciones del Estado.

...la SENRES emitira las politicas y directrices
metodologicas para la determinacion de la estructura
organizacional y procesos internos de las instituciones,
que seran de cumplimiento obligatorio por parte de las
instituciones, entidades, organismos y empresas del
Sector Publico” Ya que es fundamental “dotar a las
instituciones, entidades, organismos, y empresas del Estado,
de politicas, normas e instrumentos técnicos de gestion
operativa de desarrollo institucional (Norma Técnica de
Disefio de Reglamentos o Estatutos Organicos de Gestion
Organizacional por Procesos. 2000).
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Mas adelante, en el 2008, la Constitucion de Montecristi, respecto a las
politicas publicas y los servicios publicos, sefiala en el articulo 85, numeral 1,
que: “las politicas publicas y la prestacion de bienes y servicios publicos se
orientaran a hacer efectivos el buen vivir y todos los derechos, y se formularan a
partir del principio de solidaridad”. En virtud de ello, se consolida en el Estado
la configuracion de la estructura de las instituciones publicas en funcion de la
generacion de productos y servicios, que determinan el marco referencial para
la conformacion de los procesos que deben llevarse a cabo para la generacion
del producto final deseado. De tal manera que se refuerza la estructura organica
de las instituciones publicas orientada al producto o servicio.

En el aspecto legal-institucional, se tiene ademas que en el ano 2010 la
Ley Orgéanica de Servicio Civil y Carrera Administrativa es reemplazada por
Ley Orgéanica del Servicio Publico (LOSEP), la cual otorga a la Secretaria
Nacional de la Administracion Publica (SNAP) el “establecer las politicas,
metodologias de gestion institucional y herramientas para el mejoramiento
de la eficiencia en la administracion publica...” (Art. 51). Esta modificacion,
determina la separacion del ambito de la gestion del talento humano, de la
gestion del desarrollo institucional, estableciendo la responsabilidad sobre
cada uno a diferentes entidades. En la esfera de las politicas de desarrollo
institucional, se sefiala a la SNAP como la encargada de la rectoria del ambito.
De esa manera, se consolida para las instituciones publicas la implementacion
de estructuras organizacionales basadas en la administracion por procesos,
por consiguiente, una gestion que gira alrededor del producto final que debe
generar. Al respecto, seiiala (Marchan, 2011; 23), que la agregacion de valor
que entrega la gestion publica a los ciudadanos, procede en la entrega de bienes
y servicios de caracter publico a la poblacion. La gestion publica orientada a
una administracion por resultados, determina como objetivo primordial de la
organizacion la generacion de bienes y servicios finales que se van a satisfacer
las necesidades y demandas de la ciudadania.

De esa manera, se puede entender que la produccion de bienes y
servicios publicos para la poblacion, en el organigrama estructural de las
instituciones publicas, de acuerdo a la administracién por procesos, se lleva a
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cabo en el proceso agregador de valor o proceso operativo, pues: “los procesos
agregadores de valor tienen como competencia producir los productos
finales primarios, esto es, los bienes y/o servicios publicos que prestan las
instituciones...” (Marchan y Oviedo. 2011. 31).

Los mismos autores sefialan ademas que en una organizaciéon enfocada
en la realizacion de un producto final, los procesos operativos vienen a ser
la columna vertebral de la estructura organizacional, pues en el caso de las
instituciones publicas, es en los procesos agregadores de valor los responsables
de la atencidn a la ciudadania.

En funcion de ello, para el andlisis de las capacidades de la
institucionalidad publica de frontera, especificamente, del Gobierno Autébnomo
Descentralizado de Tulcan, se plantea en primer lugar, realizar la exploracion
y descripcion de los procesos agregadores de valor que forman parte de la
organizacion por procesos que rige la gestion del Municipio de Tulcan, y que
son la instancia desde donde se generan los servicios y bienes publicos que
la instituciéon brinda a la ciudadania para asegurar el cumplimiento de los
derechos de la poblacion.

A continuacion, se detallan las unidades departamentales que
forman parte de los procesos agregadores de valor del Gobierno Autébnomo
Descentralizado del canton Tulcan, los cuales, a su vez, integran la estructura
organizacional por procesos de la institucion.
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Tabla 1: Procesos agregadores de valor de la Estructura Organica del Gobierno

Auténomo Descentralizado de Tulcdan.

Procesos Operativos de la Estructura Organizacional del Gobierno Auténomo
Descentralizado de Tulcan

Direcciéon Unidades dependientes

Estudios de obras civiles
Administracion y Mantenimiento de

Vehiculos
Direccion de Obras Publicas Servicios generales
Vialidad, Construcciones y
Mantenimiento
Direccion de Transito, Transporte Zona Azul
Terrestre y Seguridad Vial Transporte Terrestre

Transporte Seguridad Vial y
Saneamiento

Calidad Ambiental y Riesgos
- Gestion Integral de Residuos
Soélidos
Direccion Ambiental y Riesgo - Riesgos
- Saneamiento y Salud Publica
Rastro Municipal
Parques y Jardines
- Vivero

Inclusion social
Turismo

- Cementerio
Cultural y Deportivo
Direccion de Desarrollo Sostenible - Deporte

- Cultura

- Banda Municipal
- Educacion

- Biblioteca

- Teatro Lemarie

Direccion de Fiscalizacion Sistema de Proteccion de Derechos

Direccion de Planeacion Estratégica® Desarrollo Economico y Social
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En la tabla 1, se puede observar como el Gobierno Autéonomo
Descentralizado de Tulcan, en uso de su autonomia administrativa, ha dispuesto
en su organizacion estructural institucional, que los procesos agregadores de
valor estén integrados por cinco direcciones: la direccion de obras publicas,
la direccion de transito, transporte terrestre y seguridad vial, la direccion
ambiental y riesgo, la direccion de Desarrollo sostenible, la direccion de
fiscalizacion. Cabe mencionar que el departamento de desarrollo econémico
y social, aunque integra la direccion de planeacion estratégica, la cual se ha
estipulado en el organigrama municipal dentro de los procesos habilitantes
de apoyo, para efectos del presente analisis se la considera también como un
departamento agregador de valor en razon de los productos que genera tienen
como finalidad atender necesidades ciudadanas de manera efectiva.

Descripcion de los procesos operativos

Paso seguido, se procede a realizar una descripcion de las funciones
que tienen a cargo cada uno de los componentes de los procesos operativos
de la institucion municipal. Cabe anotar que por motivos de aportar agilidad
y practicidad al analisis Ginicamente se toman en cuenta las atribuciones y
responsabilidades que expresan mayormente las actividades que tiene a cargo
cada area.

% La Direccion de Planeacion Estratégica y su departamento de Desarrollo Economico, son parte de los procesos
habilitantes de apoyo en la estructura organica por procesos del Gobierno Municipal de Tulcan. Aparece en
el cuadro a causa de que el mencionado departamento realiza actividades agregadoras de valor que generan
productos para la ciudadania. Nota elaborada con base en el Reglamento Organico Funcional por Procesos del
Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal Tulcan.
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Descripcion de los procesos operativos

Procesos Operativos Mision/Atribuciones/Responsabilidades

Responsable de planificar,
direccionar, coordinar, ejecutar y
supervisar la obra publica municipal.
Programar y dirigir las construcciones
y obras civiles y demas actividades
propias de la infraestructura fisica del
Direccién de Obras Publicas Canton y realizar las acciones
conducentes a su conservacion y
mantenimiento.

Realizar la apertura, conservacion y
mantenimiento de los caminos que no
hayan sido declarados de caracter
nacional, ubicados dentro de la
jurisdiccion cantonal y rectificar,
ensanchar y mantener los caminos y
vias urbanas.

Realizacion de proyectos de obra
directa.

Disefio de obra civil.

Carpetas para contratacion publica.
Estudios de obras civiles Informacion base para la planificacion
de proyecto

Seguimiento y evaluacion de
proyectos.

Informe de factibilidad de los
proyectos solicitados por las
diferentes comunidades.

Plan operativo anual de
mantenimiento.

Plan anual de compras de insumos
para el mantenimiento de vehiculos.
Plan de requisicion de lubricantes y

combustibles.
Administracion y Mantenimiento Plan de requisicion de repuestos.
de Vehiculos Solicitud de lubricantes.

Solicitud de combustibles.
Informes de: servicios mecanicos,
avances de mantenimiento,
culminacién de mantenimientos,
econdémico sobre ¢l mantenimiento,
otros.

Cronograma de mantenimiento
preventivo vehicular.
Programacion y adquisicion de
combustible e insumos para
mantenimiento de maquinaria y
vehiculos.
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Control mensual de consumo de
combustible.

Servicios generales

Elaborar el programa anual de
mantenimiento preventivo y
correctivo al mobiliario de oficina y
equipo de transporte

Ejecutar las actividades de servicios
generales de limpieza, aseo,
mantenimiento, copiado y seguridad.
Coordinar y ejecutar las labores de
mantenimiento del edificio, equipo e
instalaciones de la Municipalidad, a la
vez proponer normas y procedimiento
para su utilizacion y conservacion.
Vigilar el aseo de oficinas, muebles
corredores, pisos y baterias sanitarias.
Supervisar el mantenimiento eléctrico.

Vialidad, Construcciones y
Mantenimiento

Supervisar las construcciones y obras
civiles y demas actividades propias de
la infraestructura fisica del Canton y
realizar las acciones conducentes a su
conservacion y mantenimiento.
Ejecutar, supervisar y controlar las
construcciones obras civiles por
administracion directa.

Disefiar proyectos de ingenieria civil

Direccion de Transito, Transporte
Terrestre y Seguridad Vial

Direccion encargada de la definicion y
aplicacion de las politicas, estrategias
de administracion, ejecucion y control
del sistema de movilidad del canton y
del plan de movilidad.

Elaborar el plan maestro de transporte
cantonal

Elaborar el plan maestro de seguridad
vial y sefializacion.

Realizar estudios, planifica e
implementar servicios para el sistema
de movilidad y transporte del canton.
Vigilar y evaluar el sistema de
transporte publico en todas sus
modalidades, el uso de las vias, el
equipamiento urbano relativo al
transporte

Ejecutar los planes y proyectos de
movilidad de la ciudad

Organizar, regular, administrar y
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fiscalizar a nivel operacional de todas
las actividades relacionadas con los
sistemas de transporte y transito
dentro de la ciudad.

Ejecucion del plan anual de
Zona Azul mantenimiento de zona azul.

Plan operativo anual de transporte
terrestre.

Planificacion de la circulacion del
transporte terrestre del canton.
Transporte Terrestre Planificacion de los servicios del
transporte publico y privado, de
personas o de carga.
Infraestructura necesaria para la
presentacion de los servicios de
transporte publico y privado.

Mantenimiento de seguridad vial y
Transporte Seguridad Vial y sefializacion

Saneamiento Planificacién y control del transito,
seguridad vial y sefializacion.

Tiene como mision la garantia del
cumplimiento de las leyes y
ordenanzas del gobierno municipal en
el ambito ambiental. El control por
medio de acciones de supervision,
fiscalizacion y prevencion en procura
de un ambiente de calidad.

Analisis y emision de informes de
evaluacion de impacto ambiental.
Fomentar el desarrollo sustentable.
Elaboracion de politicas y normas en
Direccién Ambiental y Riesgo el ambito ambiental para el control y
evaluacion de impactos ambientales.
Planificacion y disefio de la estrategia
de gestion ambiental cantonal.
Promover la conservacion y el manejo
sustentable del patrimonio natural del
canton.

Apoyo a acciones de conservacion
orientadas a las areas protegidas que
se hallen en el canton.

Capacitacion en manejo de desechos.

Regulacion ambiental a los proyectos
ejecutados por la institucion municipal
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Gestion de certificacion ambiental con
la autoridad competente.

Elaboracion de planes de manejo
ambiental para los proyectos
ejecutados por el gobierno municipal.
Regulacion ambiental de la actividad
minera en el canton.

Planificacion y coordinacion de
acciones orientadas a la evaluacion
ambiental de actividades y proyectos,
asi también de proyectos urbanisticos
y las innovaciones que tengan
afectacion del suelo no urbanizable.
Seguimiento de auditorias
ambientales.

Eventos y capacitacion de calidad
ambiental.

Planificacion y coordinacion de la
vigilancia, inspeccion y control del
medio ambiente atmosférico, suelo y
residuos.

Inspeccion de denuncias sobre
contaminacion.

Seguimiento de la vigilancia, asi
también juzgamiento de infracciones y
revision del cumplimiento de
sanciones.

Riesgos

Solicitar la activacion del Comité de
Operaciones emergentes a la maxima
autoridad cantonal.

Coordinacion de la intervencion en
casos de emergencia con los
organismos pertinentes.

Impulsar la actualizacion y
elaboracion de nueva normativa sobre
la gestion de riesgos

Actividades de diagnostico,
prevencion, monitoreo y control en el
ambito de la gestion de riesgos, en
coordinacion con entidades técnicas
competentes.

Compilacion y generacion de
informacion del canton relativa a la
gestion de riesgos.

Coordinacion de acciones para
disminuir la vulnerabilidad de los
habitantes del canton.

Levantamiento de mapas de riesgo.
Creacion de un sistema de
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informacion para la gestion de riesgos.
Disefio de planes de contingencia
integrales

Coordinar la ejecucion de los planes
de contingencia integrales

Impulso de la participacion ciudadana
en el diseflo de intervenciones no
emergentes.

Realizacion de inspecciones y
atencion de denuncias ciudadanas.
Aprobacion y revision de planes de
contingencia de eventos en el canton.

Elaboracion y direccion de programas
de salubridad, higiene y control
sanitario en funcion del marco legal
Saneamiento y Salud Publica vigente.

Aplicacion de la reglamentacion para
elaboracion, manipulacion y
presentacion de productos carnicos,
sus derivados y todo tipo de alimentos
en sitios de expendio; asi también el
control de ventas ambulantes bajo un
sistema de monitoreo y evaluacion, y
el control de permisos sanitarios de
funcionamiento.

Control sanitario en eventos de
concentracion humana.
Planificacion, ejecucion y evaluacion
de campanas de esterilizacion y
desratizacion; asi también el control
ambulatorio de semovientes.
Recepcion y seguimiento de
denuncias ciudadanas.

Planificacion y ejecucion de
actividades de concientizacion y
educacion de la poblacion en la
aplicacion de las normas de higiene.
Reglamentar las actividades de
elaboracion, manipulaicon y
presentacion de todo tipo de
alimentos.

Control y recoleccion de residuos
peligros, asi también normar
técnicamente el manejo de residuos
automotrices.

Control de contaminacion visual y
ruido.
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Gestion Integral de Residuos
Sélidos

Gestion del sistema de gestion integral
de residuos solidos del canton.
Planificacion y ejecucion de
capacitaciones a la ciudadania.
Control sanitario en vertederos.
Mitigacion de contaminacion.
Atencion de denuncias ciudadanas.
Capacitacion y asesoria a
organizaciones de reciclaje.

Barrido

Coordinacion y supervision del
barrido de calles, aceras y bordillos.
Coordinacion de actividades de aseo
de los mercados del canton.
Capacitacion en clasificacion de
basura a la ciudania.

Recoleccion

Recoleccion de desechos
Coordinacion y supervision de
recoleccion de desechos bio
peligrosos.

Atencion de denuncias ciudadanas.

Relleno sanitario

Gestionar el manejo del relleno
sanitario

Coordinacion y supervision de labores
de disposicion final de residuos en el
relleno sanitario.

Rastro Municipal

Gestion del camal municipal y feria de
animales del canton.

Planificacion y ejecucion de
capacitaciones sobre el uso del camal
y la feria de animales.

Parques y Jardines

Mantenimiento y ornamentacion de
areas verdes del canton.
Recuperacion de areas verdes
Implementacion de juegos infantiles
en areas de recreacion.
Mejoramiento permanente de areas
verdes

Trabajos de jardineria en mercados.
Atencion de denuncias ciudadanas
Planificacion de la produccion de
plantulas ornamentales y forestales.
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Vivero

Produccion de plantulas ornamentales
y forestales.

Control fitosanitario a espacios
publicos y espacios verdes del canton
Capacitacion a la comunidad en
educacion ambiental

Coordinar actividades de siembra de
especies ornamentales y forestales en
los espacios verdes urbanos.
Impulsar y coordinar programas de
reforestacion para generar
estabilizacion de suelos.

Actividades de reforestacion.

Direccion de Desarrollo Sostenible

Tiene como mision el generar y
ejecutar politicas enfocadas en el
fomento de las manifestaciones y
expresiones artisticas, deportivas,
culturales, educativas y turisticas del
canton.

Tiene como atribuciones:

Elaborar y actualizar la base de datos
de organizaciones del canton por
sectores.

Impulsar y fortalecer las
organizaciones locales a través de
capacitacion.

Promocionar y fomentar la
autogestion comunitaria con énfasis
en proyectos de desarrollo sostenible.
Fomento y estimulo de las expresiones
culturales, educativas y deportivas
Fomento de la conservacion de
museos de historia, arte, cultura y
educacion.

Actividades de recreacionales.
Programacion de eventos deportivos.
Labores de talleres, costura, colocada
de dibujos, muestras, pintura en tela,
jarrones, muestra de bordado y otras
artesanias.

Organizar y mantener talleres,
exposiciones, ferias de manualidades.
Realizar acciones conducentes a que
los actores sociales del canton
participen en los programas y
proyectos de desarrollo.

Organizar, vigilar y coordinar el
correcto funcionamiento del sistema
de proteccion de derechos del canton.
Levantamiento de bases de datos que
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permita identificar las organizaciones
del caton.

Gestion de proyectos inclusivos para
el desarrollo social

Inclusiéon Social

Programacion y ejecucion de
asistencia técnica y capacitacion a
organizaciones y microempresas
turisticas.

Realizar actividades de apoyo a la
identificacion, ubicacion y desarrollo
de las actividades turisticas.

Turismo

Establecimiento de politicas y planes
para el involucramiento del sector
informal de la economia turistica en la
formacion de microempresas.
Organizacion de intercambios entre
comunidades artesanales y otros
municipios para el conocimiento de
proyectos exitosos.

Participar en el fomento de
cooperativas de ahorro y crédito con
fines turistico-artesanales; asi como en
la formacion de asociaciones y
gremios afines.

Programacion y apoyo del disefio de
material de promocion turistica.
Planificacion y capacitar la
adecuacion y promocion de centros
turisticos y fomento de creacion de
comités de gestion zonales que
aseguren la calidad y precios del
servicio.

Planificacion y ejecucion de
programas de concientizacion
ciudadana respeto del uso adecuado de
los recursos naturales y trato a los
turistas.

Realizacion de concursos entre la
poblacion sobre el tema de turismo
para alcanzar compromisos e
identificar potencialidades.
Actualizacion permanente del
inventario turistico del canton.
Actualizacion permanente del catastro
de establecimientos turisticos y vigilar
y controlar la calidad de los mismos.
Elaboracion del mapa de zonas
turisticas potenciales del canton.
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Asesoramiento legal a los servidores
turisticos. Acciones administrativas
por infracciones a las ordenanzas del
ambito turistico y sanciones.
Gestion del sistema informatico
turistico.

Gestion de compra, arrendamiento de
nichos, timulos, mausoleos y
exhumaciones.

Mantenimiento y limpieza
Cementerio Atencion al publico y entrega de
informacion.

Supervision de arreglos de jardines y
de la arquitectura verde.

Organizacion de eventos culturales
Fomento de la identidad cultural,
educativa y deportiva.

Poner al servicio de la comunidad,
bibliografia.

Gestion del inventario del patrimonio
cultural del canton.

Elaborar los cronogramas de
actividades del teatro municipal,
Banda municipal y caravanas
culturales.

Capacitaciones a la ciudadania sobre
identidad cultural.

Actividades recreativas con grupos de
atencion prioritaria.

Gestion, evaluacion y seguimiento de
las escuelas municipales.

Realizacion de talleres culturales,
educativos y deportivos.
Organizacion de campeonatos
deportivos

Conformacion de grupos deportivos.
Formacion de estudiantes en el campo
artesanal y micro empresarial.

Cultural y Deportivo

Formulacion y ejecucion de planes,
proyectos y actividades deportivas y
de recreacion en el canton.

Apoyar y auspiciar campeonatos,
eventos, encuentros y competencias de
Deporte caracter deportivo y recreacional.
Implementacion de programas de
capacitacion de directivos, técnicos y

125



El sector publico y la sociedad civil frente a la gobernanza

jueces.

Promover la formacion ética y
utilizacion creativa del tiempo libre,
por parte de nifos y jovenes del
canton a través de la practica
deportiva.

Cultura

Fortalecer y cultivar las
manifestaciones culturales, e
identitarias para conseguir la unidad e
integracion de la colectividad y
desarrollar y fortalecer el sentido de
pertenencias.

Incentivar la libre creacion artistica,
difusion y disfrute de los bienes
culturales; y salvaguardar la memoria
social y el patrimonio cultural.
Colaboracion en la ejecucion de
estudios de investigacion artistica y
cultural de las comunidades y
participar en la formulacion de
politicas para la ejecucion de
programas, proyectos y servicios
culturales.

Realizar la programacion de
recreacion infantil y popular y
propender a rescatar y mantener el
folclore de la localidad y enaltecer los
valores culturales de la poblacion.
Promover la participacion ciudadana
en los diferentes programas y
proyectos culturales y artisticos;
organizar a la comunidad y alcanzar
apoyo de las instituciones publicas y
privadas.

Banda Municipal

Desarrollar actividades que
fortalezcan la cultura mediante la
presentacion de la Banda Municipal.
Ejecutar conciertos publicos.

Educacion

Promover la formacion integral de los
estudiantes en el campo artesanal y
micro empresarial.

Realizar propuestas para el
mejoramiento de la calidad de
educacion en el tema artesanal.
Promover proyectos autosustentables
como apoyo econdémico a la Unidad
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de Formacion Artesanal Primero de
Mayo.

Promocion de la oferta académica de
la Unidad de Formacion Artesanal
Primero de Mayo.

Promover la formacion integral de los

estudiantes
Realizar propuestas para el
Unidad Educativa “13 de mejoramiento de la calidad de la
diciembre” educacion

Promocion de la oferta académica.
Definicion y actualizacion del
programa educativo.

Prestar el servicio de suministrar
Biblioteca material bibliografico de consulta a la
ciudadania.

Planificacion y ejecucion de
programacion mensual.

Dirigir foros y colaborar con eventos
Teatro Lemarie escénicos.

Proponer la realizacion de eventos que
promuevan el arte y la cultura local,
regional y nacional.

Garantizar los derechos establecidos
en la Constitucion, tratados
internacionales y leyes organicas,
contribuyendo a la reduccion de las
desigualdades y la vulneracion de
derechos en el canton.

Generar acciones que aseguren los
derechos y principios reconocidos en
la Constitucion a través de la creacion
y funcionamiento del sistema de
proteccion integral de derechos para
grupos de atencion prioritaria del
canton.

Promover la articulacion,
coordinacion y corresponsabilidad
entre los organismos del Sistema
Cantonal de Proteccion de Proteccion
Integral de los grupos de Atencion
Prioritaria con el Sistema Nacional de
Inclusion y Equidad Social; y, con el
Sistema Nacional Descentralizado de
la Proteccion Integral a la Nifez y

Sistema de Proteccion de Derechos
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Adolescencia y demas afines.
Fortalecer la participacion ciudadana
de manera protagonica de las personas
y grupos de atencion prioritaria, en la
toma de decisiones, planificacion y
gestion de los asuntos publicos en el
canton.

Fortalecer las organizaciones,
Defensorias Comunitarias y Consejos
Consultivos.

Conocer de oficio o a peticion de
parte, los casos de amenazas o
violacion de derechos individuales de
niflos, nifias y adolescentes dentro del
canton.; y disponer las medidas
administrativas de proteccion que sean
necesarias para proteger el derecho
amenazado o restituir el derecho
violado.

Interponer acciones necesarias ante
los 6rganos judiciales competentes en
los casos de incumplimiento de sus
decisiones.

Direccion de Fiscalizacion

Controlar verificar y asegurar la
correcta ejecucion de las obras,
mediante el control de la calidad, el
avance fisico, el avance financiero y
especificaciones técnicas de
construccion, de uso de materiales y
mas condiciones legales establecidas
por la Municipalidad.

Revisar los contratos celebrados entre
el municipio y contratistas para la
ejecucion de proyectos y hacer
cumplir con los términos establecidos
en todas y cada una de las clausulas.
Controlar la realizacion de las obras
contratadas y el cumplimiento
efectivo de las especificaciones
técnicas y demas obligaciones
contractuales.

Velar por el desempeiio de los
procesos precontractuales y
contractuales de la obra publica
municipal.

Intervenir en la entrega-recepcion de
las obras e informar sobre el
cumplimiento o no de las
especificaciones técnicas.
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Resolver los problemas técnicos que
se presenten durante la ejecucion de
las obras.

Asumir en nombre de la institucion, la
relacion con las comunidades donde
se ejecuten los proyectos, en los
asuntos inherentes a estos.

Gestionar la elaboracion e
implementacion del Plan de
Desarrollo economico del canton
Tulcan.

Levantamiento de base de datos que
permita identificar las organizaciones
del canton segin su ambito de accion.
Proyectos inclusivos para el desarrollo
econdmico y social

Generar actividades y proyectos
sociales que permitan el desarrollo
econdmico de los sectores menos
favorecidos del canton, en especial
con las organizaciones sociales de las
parroquias rurales del canton.
Gestionar proyectos de desarrollo
econdmico, en lo referente a
emprendimiento, sector primario,
secundario y terciario.

Cronograma de capacitaciones para el
emprendimiento dentro del canton.
Proponer y gestionar proyectos que
propendan a la soberania alimentaria y
garanticen el desarrollo endogeno del
cantén.

Impulsar los procesos de asociatividad
para mejorar la produccion dentro del
canton.

Direccién de Planeacién Estratégica3
- Desarrollo Econémico y
Social

Problematica fronteriza

Para poder realizar el acercamiento a la comprension de las condiciones
que posee el gobierno municipal para la gestion del canton fronterizo, se ha
optado por cotejar las condiciones estructurales y funcionales de la institucion,
con las diversas problematicas que se presentan en la zona de frontera. Esto,
con el fin de observar cuanta vinculacion (o ninguna, de ser el caso) existe entre
las competencias expresadas en la configuracion de la estructura funcional del

3 La Direccion de Planeacion Estratégica y su departamento de Desarrollo Econdmico, son parte de los procesos
habilitantes de apoyo en la estructura orgéanica por procesos del Gobierno Municipal de Tulcan. Aparece en
el cuadro a causa de que el mencionado departamento realiza actividades agregadoras de valor que generan
productos para la ciudadania.
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gobierno autonomo descentralizado y las diferentes problematicas que aquejan
a la ciudad de Tulcan como zona de frontera.

Para la definicién de los problemas de frontera, se echa mano de la
identificacion de las diversas problemadticas realizadas por el proyecto de
investigacion binacional: “Desarrollo fronterizo Ecuador—Colombia: Provincia
del Carchi—-Departamento de Narifio; periodo de analisis 2017-2019” del cual
se desprende el presente libro.

Las problematicas surgen desde tres dimensiones del desarrollo: social,
econdmico e institucional. La dimension del desarrollo social es un criterio
que, “permitira determinar qué acciones han sido orientadas a la satisfaccion
de las necesidades basicas de los pobladores de las zonas fronterizas” (UPEC,
2017). De manera especifica, el criterio del desarrollo social apunta al analisis
de la problematica de la informalidad laboral y los efectos que tiene en limitar
los derechos de la poblacion que no tiene acceso a un trabajo formal.

La dimension del desarrollo econémico se orienta hacia la determinacion
de las gestiones que se implementan para fomentar “el crecimiento,
modernizacion y diversificacion de la base productiva de las zonas fronterizas,
aprovechando las posibilidades que habilitan los mecanismos de la integracion
y las ventajas de la ubicacion de dichas zonas respecto de los mercados...”
(UPEC, 2017, 2). La dimension institucional, en cambio, es el criterio que
permitira la identificacion de la institucionalidad publica de la zona de frontera,
ademas de cual ha sido su rol en el desarrollo de la localidad tomando en
cuenta su condicion de frontera.

Desde estas tres dimensiones del desarrollo, el proyecto establece las
siguientes problematicas de frontera:

Problematica de informalidad laboral

Se indica que la pobreza es una de las consecuencias por falta de acceso
a: educacion, salud, vivienda y otros; determinantes vinculados al desarrollo
social y de mayor afectacion a nivel fronterizo respecto a la calidad de vida de
la poblacion.
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Se sefiala en UPEC (2017: 7) que, en la actualidad, la Provincia del
Carchi al estar en la zona de Frontera presenta altos indices de informalidad
laboral y minimas oportunidades de empleo para sus habitantes. Siendo la
pobreza y pobreza extrema uno de los factores de mayor afectacion a nivel
fronterizo en relacion a la calidad de vida de la poblacion. El Instituto de
Estadisticas y Censos (INEC), indica que la incidencia de pobreza por
ingresos fue de 39,6% en la zona de frontera, mientras la pobreza extrema por
necesidades basicas insatisfechas (NBI) presenta un promedio de incidencia de
18.7% en la Zona 1 del Ecuador. Esto demuestra la vulnerabilidad social que
se vive en los sectores fronterizos, lo que requiere de un establecimiento de
agenda y metas comunes que permitan tener niveles de equidad territorial para
un mejoramiento en las condiciones de igualdad social, hegemonia de clases,
mejor mercado de trabajo y preparar al capital humano que permita reducir la
pobreza y marginalidad econémica y comercial en la frontera.

Problematica economica

Respecto a la problematica econdmica, se tiene que la economia de
las ciudades de frontera se basa en el intercambio comercial de bienes y
servicios de los dos paises determinandose un efecto péndulo que hace que en
determinado periodo de tiempo se generen ventajas para una de las ciudades
y desventajas economicas para la otra. Esta realidad econdmica ha provocado
que se dejen de lado las iniciativas industriales y se generen actividades ilicitas
como el contrabando.

Adicionalmente se menciona que los habitantes de las ciudades de
frontera sienten la problematica econdémica producto de los precios altos
cuando la demanda de productos sube encareciendo el costo de vida, mientras
que en la otra ciudad la baja demanda hace que la actividad econdmica sea
escasa (Pag. 8).

Problematica comercial

En relacion a la problematica comercial se indica que, tanto Tulcan
como Ipiales, ciudades fronterizas y vecinas, comparten consumidores en
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dependencia de la tasa de cambio, lo que implica un desplazamiento de los
consumidores, de Tulcan a Ipiales y viceversa.

Respecto a la gestion del &mbito comercial se encuentra que, por una
parte, Ipiales presenta un abordaje concreto y competente de la tematica,
estableciendo escenarios o superficies comerciales por grupo de gastos,
comercio especializado y comercio sedentario y no sedentario; por otro
lado, en Tulcan se advierte que no se cuenta con una metodologia para la
determinacion de la centralidad concreta que permita el calculo de atractividad
sobre los gastos comercializables de los consumidores de Ipiales y otras zonas
urbanas de los cantones cercanos (UPEC, 2017, 8).

Problematica empresarial

Con respecto a la problematica que afecta al ambito empresarial, se
menciona que el escaso desarrollo econémico, industrial y empresarial en la
region fronteriza Colombo Ecuatoriana, especialmente en el Departamento de
Narifio y la Provincia del Carchi, es el efecto principalmente de las débiles
politicas publicas y medidas econémicas tomadas por los gobiernos de los dos
paises para sentar las bases que permitan este anhelado desarrollo en frontera.
En ese sentido, el sector empresarial se ha desarrollado insipientemente sin
un verdadero analisis de las condiciones de los factores que permitan generar
y aprovechar ventajas competitivas. Por otro lado, se considera necesario la
revision, y, sobre todo, el rediseiio de modelos de negocio que potencien a las
empresas, basando sus actividades en cadenas de valor e innovacion.

Problematica cambiaria

Al respecto, se sefiala en UPEC (2017, 8), que las externalidades
que influyen en la apreciaciéon o depreciacion monetaria en conjunto con la
politica econdémica de los gobiernos y el comportamiento de los mercados
internacionales, han generado efectos positivos y negativos en la zona
de integracion fronteriza Ecuador—Colombia; entre los que se cuentan la
reduccion de los voliimenes de ventas y el cierre de negocios que dependian de
consumidores colombianos en la ciudad de Tulcan; y por otro lado el aumento
de la actividad comercial en Ipiales, derivado de la alta afluencia de turismo
ecuatoriano en busca de productos de primera necesidad, tecnoldgicos y de
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vestir, de precios muy inferiores a los de Ecuador, por el diferencial cambiario.
Esta dinamica deriva en la afectacion directa a los precios de bienes y
servicios, favorables en los Gltimos afios al sector empresarial colombiano y
desfavorable para el sector comercial ecuatoriano en términos de ventas; asi,
las exportaciones colombianas se expanden y las exportaciones ecuatorianas se
contraen; lo mismo se observa en términos de venta locales, inclusive propician
el desarrollo de mercados paralelos y del contrabando. Esta problematica
deriva en la dificultad de mantener negocios comerciales en el mediano y largo
plazo, mismos que puedan enfrentar las influencias del tipo de cambio.

Problematica de asociatividad

En relacion al tema de asociatividad en la zona fronteriza, UPEC (2016),
actualmente los pequefios productores, que son mayoria en la Zona 1, no
optimizan la cadena de suministros, produccion y distribucion de productos;
las causas se relacionan basicamente con el nivel bajo de asociatividad y la
débil vision de largo plazo. Esto condiciona el aprovechamiento de las altas
potencialidades territoriales, tales como: condiciones climaticas, posiciones
geograficas fronterizas, gran cantidad de saberes ancestrales, alta productividad
en los territorios, demanda a nivel nacional e internacional de la produccion,
entre otros.

Problematica de gestion publica y ciudadana

Eldesarrollodelainstitucionalidad dela gestion piblicaesunrequerimiento
social que orienta los resultados de la gestion de lo publico. Actualmente existe
una inmersion de la teorizacion de lo privado en la administracion de lo pablico
que en muchos de los casos puede dejar a un lado la atencion de la problematica
social que debe atender en relacion a: lo economico, lo migratorio, lo andino,
el comercio internacional, etc. De igual forma, el desarrollo de un concepto
amplio de ciudadania que involucre de forma activa a la sociedad sigue siendo
una debilidad permanente (UPEC, 2017:10).

Problematica migratoria

En la zona de frontera, el ambito migratorio tiene mucho peso, sobre
todo como una problematica social que se genera por la poblacion en condicion
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de movilidad humana que arriba a la localidad. UPEC (2017:11) indica que,
al existir grandes flujos migratorios en la zona fronteriza, en mayor medida de
poblacion migrante que ingresa a Ecuador, sin que represente esto un mayor
incremento en la economia del pais anfitrion, se hace mas que apremiante, que
las instituciones de los dos estados y las empresas privadas consoliden nexos
en beneficio de toda la zona fronteriza.

Ahora, no solo ciudadanos colombianos ingresan al Ecuador, sino que en
los Gltimos meses se observa grandes cantidades de ciudadanos venezolanos,
obviamente huyendo de la crisis social y econdmica que esta atravesando su
pais, y por supuesto con esperanzas de encontrar mejores oportunidades en
Ecuador, sin que hasta el momento ninguna autoridad ecuatoriana se pronuncie
al respecto, o por lo menos ninguna autoridad en frontera.

Revision de la capacidad de la estructura funcional operativa del
GAD para atender la problematica de frontera

Una vez que se ha realizado, por una parte, la exploracion y descripcion
de las estructura organizativa funcional de los procesos agregadores de valor
del gobierno municipal de Tulcén, en la que se ha sefialado los departamentos,
las funciones y atribuciones que tiene cada una de los unidades agregadoras de
valor de la institucion; y por otra parte, la identificacion de las problematicas
que afectan a este territorio por su condicion de encontrarse en una zona
fronteriza; ahora corresponde revisar si las distintas problematicas de frontera,
se encuentran consideradas directa o indirectamente entre las atribuciones
que tienen los diferentes departamentos del proceso operativo del gobierno
municipal de Tulcan. Esto con el fin de poder tener una idea cercana del nivel
de involucramiento que tiene o puede tener la gestion del gobierno municipal
en las problematicas que aquejan al territorio por su condicion de frontera. El
nivel de involucramiento que se busca conocer esta enfocado en la capacidad
que la estructura organica funcional le otorga al municipio.

A continuacion, se presentan los resultados del cotejamiento de las
problematicas de frontera con las atribuciones que tiene cada departamento
operativo del gobierno municipal de Tulcan.
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Tabla 3: Problemdticas de frontera que se encuentran consideradas en las atribuciones

y funciones de las areas agregadoras de valor de la estructura del municipio de Tulcan.

UNIDAD
ADMINISTRA
TIVA/DEPAR
TAMENTO

ATRIBUCIONES

DIRECTO
NINGUNO

PROBLEMATICA
RELACIONADA

INDIRECTO

Direcciéon  de

Obras Publicas ) X Ninguna

Estudios de

obras civiles ) X Ninguna

Administraci
on y
Mantenimie - X Ninguna
nto de
Vehiculos

Servicios

- X Ninguna
generales

Vialidad,
Construccio
nes y - X Ninguna
Mantenimie
nto

Direcciéon  de
Transito,

Transporte - X Ninguna
Terrestre y
Seguridad Vial

Zona Azul Informali Por el modelo de gestion puede generar
dad X plazas de trabajo para personas de bajos
laboral recursos

Transporte

- X Ninguna
Terrestre £

Transporte
Seguridad
Vial y
Saneamiento

- X Ninguna

Direcciéon
Ambiental y - X Ninguna
Riesgo

Calidad
Ambiental y - X Ninguna
Riesgos

Gestion Se podria promover opciones laborales en
Integral el ambito de reciclaje.
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de
Residuos
Solidos
Riesgos - Ninguna
Saneamie
ISIZ;u d - Ninguna
Publica
Rastro i
.. - Ninguna
Municipal
Parques .
Jar(;lines ’ ) Ninguna
Vivero - Ninguna
Organizar y mantener talleres,
Informali exposiciones, ferias de manualidades.
dad Labores de talleres, costura, colocada de
laboral dibujos, muestras, pintura en tela, jarrones,
Direccién de muestra de bordado y otras artesanias.
Desarrollo Promocionar y fomentar la autogestion
Sostenible comunitaria con énfasis en proyectos de
desarrollo sostenible.
Asociati Realizar acciones conducentes a que los
vidad actores sociales del canton participen en
los programas y proyectos de desarrollo.
Impulsar y fortalecer las organizaciones
locales a través de capacitacion.
Organizar, vigilar y coordinar el correcto
Migracion funcionamiento del sistema de proteccion
de derechos del canton.
Inclusion L Levantamiento de bases de datos que
Social Aspc1at1 ita identificar 1 L del
vidad permita identificar las organizaciones de
caton.
Migracion Gestion de proyectos inclusivos para el
desarrollo social
Turismo Programacioén y ejecucion de asistencia
Empresa tégnica y capacitaf:ié?n a organizaciones y
ral mlcroempr§§as turisticas. _
Programacion y apoyo del disefio de
material de promocidn turistica.
Realizar actividades de apoyo a la
identificacion, ubicacion y desarrollo de
las actividades turisticas.
Planificacion, capacitacion, adecuacion y
Asociati promocion de centros turisticos y fomento
vidad de creacion de comités de gestion zonales
que aseguren la calidad y precios del
servicio.
Participar en el fomento de cooperativas de
ahorro y crédito con fines turistico-
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artesanales; asi como en la formacion de
asociaciones y gremios afines.

Establecimiento de politicas y planes para
involucrar al sector informal de la

Infgn;lah economia turistica en la formacion de
labzral microempresas.
Asesoramiento legal a los servidores
turisticos.
Cementerio X | Ninguna
Cultural y Actividades recreativas con grupos de
Deportivo Migracié atencion prioritaria.
1gracion N I
Realizacion  de  talleres  culturales,
educativos y deportivos
= Deporte - X | Ninguna
= Cultura - X | Ninguna
- Band'a. - X | Ninguna
Municipal
= Educacion | Informali Promover la formacion integral de los
dad estudiantes en el campo artesanal y micro
laboral empresarial.
= Biblioteca - x | Ninguna
' Teatro. - X | Ninguna
Lemarie
Sistema de Garantizar los derechos establecidos en la
Proteccion Constitucion, tratados internacionales y
de Derechos leyes organicas, contribuyendo a la
reduccion de las desigualdades y Ia
vulneracion de derechos en el canton.
Conocer de oficio o a peticion de parte, los
casos de amenazas o violacién de derechos
individuales de nifios, nifias y adolescentes
Migracid dentro del canton.; y disponer las medidas
n administrativas de proteccion que sean
necesarias para proteger el derecho
amenazado o restituir el derecho violado
Generar acciones que aseguren los
derechos y principios reconocidos en la
Constitucion a través de la creacion y
funcionamiento del sistema de proteccion
integral de derechos para grupos de
atencion prioritaria del canton
Fortalecer la participacion ciudadana de
Asociati manera protag().r}ica fie' la§ personas 'y
vidad grupos de atencidn prioritaria, en la toma

de decisiones, planificacion y gestion de
los asuntos publicos en el canton.

Direccion de
Fiscalizacion

X | Ninguna
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Direccién de
Planeacion
Estratégica
Participacion L Impulsar la participacion ciudadana para la
. Asociati -
ciudadana . X formulacion de propuestas de agendas de
vidad
desarrollo
Direccion de . Impulsar los procesos de asociatividad
. Asociati . s
Planeacion vidad X para mejorar la produccion dentro del
Estratégica* canton.
X Proyectos inclusivos para el desarrollo
Desarrollo econdmico y social
Econdmico Generar actividades y proyectos sociales
y Social Informali que permitan el desarrollo econdémico de
dad X los sectores menos favorecidos, en especial
laboral con las organizaciones y sectores sociales
de las parroquias rurales del canton
Capacitaciones para el emprendimiento
X .
dentro del cantén
Gestionar ~ proyectos de  desarrollo
Empresa X econémico, en lo  referente a
rial emprendimiento, sector primario,
secundario y terciario

Hallazgos y observaciones

En el cotejamiento de problematicas y atribuciones de las areas
agregadoras de valor, se puede observar que hay direcciones que abarcan una
amplitud de acciones y departamentos cuyas atribuciones no tocan tematicas
involucradas con las problematicas de frontera que afronta el territorio y su
gestion. Tal es el caso de la direccion de obras publicas y sus dependencias, que
entre sus atribuciones no consideran elementos concernientes a la condicion de
frontera de la localidad.

Por otra parte, se encuentra que, entre las dependencias de la Direccion
de Transito Transporte Terrestre y Seguridad Vial, el area responsable del
sistema de parqueo tarifado “Zona azul” de una manera indirecta genera
opciones de ingresos para personas de bajos recursos, aportando a dar solucion
a la problematica de informalidad laboral.

En cuanto a la Direccion Ambiental y Riesgo, por sus caracteristicas
enfocadas en la gestion ambiental, sus diversas atribuciones establecidas para
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las variadas dependencias que integran esta direccion, no se corresponden con
ninguna de las problematicas de frontera planteadas en el estudio; sin embargo,
tomando el caso anteriormente mencionado del area de Zona Azul, a nivel de la
unidad de Gestion Integral de Residuos Solidos se podrian replicar experiencias
de fomento de micro empresas y asociaciones alrededor del ambito de reciclaje.
Sin embargo; en términos generales, se puede sefialar que esta instancia del
gobierno municipal y las dependencias que de ella se ramifican, no aportan
directa o indirectamente solucion alguna a las problematicas propias de la
condicion de frontera que se expresan en este territorio.

Por otra parte, la Direccion de Desarrollo Sostenible, asi como también
varios de los departamentos que la integran, presenta varias atribuciones que
se hallan vinculadas a algunas de las problematicas de frontera analizadas, ya
que entre las funciones que realiza aborda el logro de objetivos que apuntan al
desarrollo econdmico y también al desarrollo social.

Respecto a la problematica de informalidad laboral, la Direccion de
Desarrollo Sostenible del gobierno municipal de Tulcan realiza actividades de
capacitacion en la elaboracion de manualidades como alternativas econdmicas,
ademas de fomentar espacios de comercializacion de las manualidades y
artesanias a través de exposiciones y ferias.

En relacion con la problematica de asociatividad, esta direccion realiza
actividades orientadas al impulso y fortalecimiento de las organizaciones
locales por medio de la capacitacion, ademas que propiciar la participacion de
los actores sociales en programas y proyectos de desarrollo.

Con respecto a la problematica migratoria, esta instancia del gobierno
municipal, tiene como atribucion la gestion del funcionamiento del sistema
proteccion de derechos del cantdn. El cual, por la prioridad que el tema de
movilidad humana debe tener en zonas de frontera, deberia ser un componente
importante en las lineas de accidn del sistema de proteccion cantonal. Por lo
pronto, en este estudio de caracter exploratorio, se sefiala que la direccion de
desarrollo sostenible si tiene atribuciones para poder abordar la problematica
de la migracion.
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Dentro de la Direccidon de Desarrollo Sostenible, se encuentra el area
de Inclusion Social, la cual en sus atribuciones se encuentra vinculada con
la problematica de asociatividad, en cuanto esta instancia debe identificar
las organizaciones sociales del canton con el fin de elaborar y mantener una
némina actualizada de los grupos sociales del territorio.

En cuanto a la problematica migratoria, el area de Inclusion social,
tiene establecido el gestionar proyectos inclusivos para el desarrollo social,
los cuales, al estar dirigidos a grupos de atencion prioritaria, deben considerar
poblacién en condicion de movilidad humana.

Por otra parte, el departamento de turismo, en sus atribuciones, tiene
la capacidad de atender a tres problematicas fronterizas: la empresarial,
asociatividad e informalidad laboral, realizando actividades enfocadas
en los proveedores de servicios turisticos. En lo empresarial, la accion de
esta dependencia municipal apunta a la prestacion de asistencia técnica a
organizaciones y microempresas turisticas, asimismo realiza labores de apoyo
del disefio de material turistico promocional.

Con respecto a la problematica de la asociatividad, el area de turismo
tiene entre sus atribuciones el apoyo a las actividades turisticas a través del
fomento a la creacién de comités de gestion para el aseguramiento de la
calidad y los precios del servicio, asi también como la realizacion de acciones
que promuevan la conformacion de cooperativas de ahorro y crédito con
fines turistico-artesanales, conjuntamente con la formacioén de asociaciones y
gremios afines.

En cuanto a la informalidad laboral, este departamento, tiene
como atribucion el brindar asesoramiento legal a los servidores turisticos
adicionalmente del establecimiento de politicas y planes para involucrar al
sector informal de la economia turistica en la formacion de microempresas.

En otro departamento, el correspondiente al area de lo Cultural y
Deportivo, realizan actividades que tocan la problematica de migracion. Tiene
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como atribucion la ejecucion de actividades recreativas orientadas a grupos de
atencion prioritaria y su integracion social.

Dentro de la Direccion de Desarrollo Sostenible, se encuentra una de
las instancias mas importante en el ambito de proteccion y restitucion de
derechos de grupos de atencion prioritaria como lo es el Sistema de Proteccion
de Derechos, cuya orientacion hacia el cumplimiento de los derechos de
los grupos humanos vulnerables, la ubica como una entidad con muchas
atribuciones para el abordaje de la problematica de migracion. En ese sentido,
tiene bajo su cargo el garantizar los derechos establecidos en la Constitucion,
tratados internacionales y leyes, para contribuir a la reduccion de desigualdades
y la vulneracion de derechos en el canton, asi también atender denuncias y
disponer medidas de proteccion para la restitucion de derechos.

Adicionalmente, esta instancia aporta al abordaje de la problematica de
asociatividad, a través de su atribucion de fortalecer la participacion ciudadana
de personas y grupos de atencién prioritaria, en la toma de decisiones,
planificacion y gestion de los asuntos publicos.

Realizada la revision de los departamentos que conforman el proceso
agregador de valor del gobierno autéonomo descentralizado de Tulcan, se
hace necesario mencionar dos instancias de la estructura organica funcional
de la institucion, la cuales llaman la atencidon en el sentido que, aunque no
se encuentran formando parte de los procesos operativos de la organizacion
y se hallan dentro de los procesos habilitantes, sin embargo, las funciones,
atribuciones y acciones que ejecutan son agregadoras de valor, por lo que
se ha considerado necesario tomarlos en cuenta en el analisis realizado a las
capacidades del municipio para atender la problematica de frontera.

En ese sentido, se encuentra primeramente el departamento de
Participacion Ciudadana, el cual se halla considerado dentro de los procesos
habilitantes de asesoria en el estatuto organico por procesos que rige la
institucion, y por la atribuciébn que tiene esta unidad administrativa de
Impulsar la participacion ciudadana para la formulacion de propuestas de
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agendas de desarrollo, se ubica su accion dentro de las acciones que aportan
a la problematica de asociatividad, al promover la integracion de individuos
y grupos sociales en la toma de decisiones sobre aquellos que es de interés
colectivo.

En segundo lugar, se tiene que, dentro de los procesos habilitantes
de apoyo, se encuentra la Direccion de Planeacion Estratégica, la cual, a su
vez, contiene al area de Desarrollo Econdémico y Social, la que tiene bajo su
responsabilidad importantes atribuciones que involucran varias problematicas
de frontera.

Por parte de la problematica de asociatividad, ejecuta actividades
enfocadas en impulsar procesos de conformacién de organizaciones y
asociaciones para el mejoramiento de la produccion en el canton.

En cuanto a la informalidad laboral, la unidad de Desarrollo Econémico
y Social tiene como atribucion la generacion de actividades y proyectos sociales
que permitan el desarrollo econémico de los sectores menos favorecidos, en
especial con organizaciones y sectores sociales de los sectores rurales, asi
también actividades de capacitacion para el fomento del emprendimiento.

Con respecto a la problematica empresarial, esta instancia aporta a
la atencion a este ambito a través de la gestion de proyectos de desarrollo
econdémico orientados al emprendimiento dentro de los sectores: primario,
secundario y terciario.

Una vez realizado el analisis de las estructuras organico funcionales del
municipio fronterizo del canton Tulcan, se ha encontrado, anivel general, que las
problematicas de comercio y cambiaria, no encuentran eco de sus necesidades
en la estructura y en las atribuciones que tiene el gobierno municipal, mientras
que otras, como la econdémica, es tocada de manera bastante leve, lo cual da
indicios que estos importantes ambitos que afectan al cantdn en su condicion
particular de territorio fronterizo, no son abordados por la institucionalidad
local de gobierno, sino que se encontrarian en un estado de abandono, esto,
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no por falta de gestion o interés, sino mas bien, porque el marco juridico que
rige los gobiernos municipales en el Ecuador, no considera casos especificos
como el de las ciudades fronterizas que tienen que afrontar los impactos que la
inestabilidad y la fluctuacion del mercado, por ende del comercio en la zona de
frontera, produce sobre la economia de las zona.

Atodo esto, se suma el elemento monetario que al regir en el Ecuador una
moneda dura como el délar, le genera una desventaja comercial permanente a
la ciudad de Tulcan, en relacidn con su par colombiana, Ipiales, cuyo comercio
se ha beneficiado del provecho que le produce el tener una moneda nacional
que le permite el establecimiento de mejores precios, frente a los precios en
dolares que el consumidor encuentra en el lado ecuatoriano.

Del analisis de las estructuras y atribuciones que tiene la organizacion
municipal, en términos generales, se encuentra que la institucién no
presenta funciones y atribuciones que apunten de manera especifica a su
condicion de frontera, y las que vinculan con alguna de las respectivas
problematicas, su vinculacion se produce mayormente por coincidencia y
no por una determinacion especifica que el gobierno municipal ha realizado
en consideracion de la condicion limitrofe que tiene el canton. Es asi que de
alrededor de 200 atribuciones que se ejercen por los procesos operativos de la
institucion, apenas cerca del 15% de ellas esta relacionada con acciones que
aportan a atender la problematica fronteriza; sin embargo el relacionamiento
de estas instancias y su gestion con la problematica, es casi en su totalidad
circunstancial, si se toma en cuenta que la realizacion de las atribuciones
mencionadas se realizan bajo el criterio de cumplir con las competencias y
funciones que el COOTAD sefiala como obligatorias para todos los gobiernos
autéonomos descentralizados.

Conclusiones
Desde la revision de lo que el marco legal establece para la gestion de las

competencias por parte de los gobiernos autobnomos descentralizados, asi como
también del analisis de las estructuras y atribuciones que realiza el municipio
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de Tulcan y su relacion con las diferentes problematicas fronterizas, se puede
inferir en términos generales que el gobierno local no cuenta facultado para un
abordaje directo y efectivo de las problematicas de los territorios limitrofes.

Sin embargo, en cuestiones especificas, se puede contemplar algunas
opciones interesantes que pueden aportar opciones que permitan ayudar
a la soluciones de las problematicas, tal es el caso del aporte a mejorar la
problematica de informalidad laboral realizado por el sistema de parqueo
tarifado “Zona Azul” que viene a ser un muy buen ejemplo de las posibilidades
que tiene la institucionalidad municipal de generar aportes practicos y efectivos
para la superacion de problematicas del territorio.

En ese sentido, llama la atencion el hecho de que la “Zona Azul” tiene
como propoésito la gestion del transito en la ciudad de Tulcan, su gestion
indirectamente ha logrado generar opciones laborales para personas de escasos
recursos, y de esa manera se contribuye a solventar el problema de informalidad
laboral en la localidad. Esto nos lleva a considerar las importantes posibilidades
que tienen los gobiernos locales en sus fronteras a través de iniciativas creativas,
que, por un lado, cumplen el objetivo de ejecutar las competencias o servicios
del gobierno municipal, y por otro, vinculan a grupos humanos que se hallan
dentro de problematicas sociales y econémicas en el canton.

De esa manera, incluso seria posible superar el condicionamiento de que
las instituciones publicas tnicamente pueden llevar a cabo las funciones que
la ley determina, ya que con modelos como el de la “Zona Azul” se demuestra
que es posible, de una manera indirecta, generar procesos que aporten en otros
ambitos a las competencias de los gobiernos autdnomos descentralizados.

Siguiendo el sentido de las estrategias que contribuyen a la generacion
de soluciones a la problematica de la informalidad laboral y la falta de
fuentes de empleo, en varios gobiernos locales del Ecuador y de la region,
se ha extendido la implementacion de iniciativas de generacion de empleo
alrededor de la gestion de los residuos a través del reciclaje. Actividad que
no solamente crea trabajos directos sino también actividades economicas y
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laborales indirectas en el ambito del reutilizamiento de desechos. Ademaés, que
este tipo de iniciativas, a su vez, se ha visto que fomentan la organizacion de
las personas que se vinculan a esta actividad, por lo que resulta ademas ser una
labor que estimula y fortalece la organizacion social. Ademas del importante
aporte que se produce desde estas alternativas en términos de proteccion del
medio ambiente y del desarrollo sostenible.

En el ambito de las competencias y atribuciones que tiene el gobierno
municipal de Tulcan sobre el ambito del turismo, se puede ver una importante
apuesta por el fomento de actividades que aporten a la dinamizacién
econdmica desde iniciativas turisticas que en sus posibilidades de gestion
presenta importantes y amplias capacidades que pueden generar respuestas de
mucho valor en el aporte de soluciones para las problematicas que van en la
linea de generacion de ingresos como son las problematicas de los ambitos:
empresarial, asociatividad e informalidad laboral.

Esta disposicion es coherente con la condicion de frontera que tiene la
ciudad en el sentido de que, por ser la puerta de ingreso al pais, involucra per
se una dinamica turistica de importancia, la cual podria ser potencializada y
aprovechada para el desarrollo de distintos ambitos de la economia local

Por otra parte, se pudo notar que, conforme el COOTAD seiala, en
su articulo 54, literal b, que entre las funciones de los gobiernos autdnomos
descentralizados municipales se encuentra el: “disefiar e implementar politicas
de promocién y construccion de equidad e inclusion en su territorio, en el
marco de sus competencias constitucionales y legales”. Lo cual faculta
a los gobiernos municipales a poder llevar a cabo una serie de diferentes
intervenciones e iniciativas orientadas a la inclusion e integracion social de
los diversos grupos humanos que requieren atencion prioritaria. Tal es el caso
de las personas en condicion de movilidad humana, que diariamente cruzan la
zona de frontera ecuatoriano-colombiana, en donde anteriormente se tenia un
abundante flujo de migrantes colombianos que a causa del conflicto armado
que vivia Colombia tenian que dejar su territorio, y en la actualidad, unos
afios después, la migracién de poblacion colombiana en busca de refugio en
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el Ecuador, ha sido relevada por grandes masas de personas venezolanas que
dejan su pais en busqueda de condiciones que les permitan ejercer sus derechos
fundamentales.

En ese sentido, se pueden advertir importantes capacidades asignadas a
los gobiernos municipales para la gestion de la inclusion social, que ademas
de establecer la realizacion de politicas y programas enfocados en el desarrollo
social, tienen la determinacion de establecer, por una parte, un sistema cantonal
de proteccion de derechos con sus respectivas instancias especializadas de
atencion, y por otra parte, el establecimiento de un sistema de participacion
ciudadana orientado a la integracion de los actores sociales locales y la
promocioén de sus derechos politicos y sociales.

Finalmente, en funcion de lo expuesto, se puede sefialar que la exploracion
de las estructuras organico funcionales del gobierno municipal de Tulcan
permite visualizar que la condicion de frontera, que resulta tan trascendente
para las condiciones de vida de la poblacion del canton, no puede ser tomada
en cuenta de una manera amplia por parte de la organizacién municipal.
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Capitulo IV

ANALISIS DE LA FUNCIONALIDAD DE
LAS ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES
ALCALDIA TUMACO - IPIALES DE
COLOMBIA

Jimi Cabrera y Alexander Mufioz
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1 Introduccion

El ejercicio de investigacion definido como: “analisis de las estructuras
organizacionales de Alcaldias (Tumaco e Ipiales)”, parte de enlazar los
compromisos adquiridos con la comunidad a través de su planificacion, que
de manera técnica se pueden entender como estrategias, objetivos y metas,
los cuales si bien deben armonizarse con los presupuestos para poder llegar
a una buena ejecucion, es la estructura parte vital para lograr cumplirlos y
de esta manera generar impacto en el desarrollo del territorio. Es por esta
razén que mediante el proyecto se pretende identificar la efectividad en su
funcionalidad y operatividad al momento de intervenir ante una problematica
publica que la sociedad de cada territorio este presentando, situacion que se ha
visto reiterativa en diferentes entidades territoriales, donde se ha identificado
que las estructuras organizacionales han sido disefadas, tal vez por cuestiones
de interés del ejecutivo, enmarcadas en un estilo de direccion, inclusive sin
relacion con la estrategia, sin antes haber observado si la comunidad esta
siendo representada al menos por el clamor que se presenta cada cuatro afios en
el plan de desarrollo. Estructuras organizacionales que a nivel interno generan
situaciones administrativas y comportamientos que van en contra del desarrollo
del municipio, entendido el desarrollo como el momento en donde los indices
sociales son equitativos y no presentan brechas a nivel interno. Situacion
que obliga a pensar en formular el problema de la siguiente manera: ;Cémo
responde la clausula del Estado social de derecho (ESD) en la dindmica de las
estructuras organizacionales fronterizas del Municipio costero de Tumaco y
el Municipio andino (sierra) de Ipiales, departamento de Narifio, Colombia?,
que se funda en resolver las hipotesis que van desde aspectos administrativos
internos hasta aspectos sociales externos que pueden estar relacionados con la
imagen institucional, hoy conocida como el valor intangible de las entidades.

La estructuracion que caracteriza a las instituciones publicas puede ser
transformada para concretar su integracion: estado-sociedad. La complejidad
en la implementacion de la competencia municipal que co-existe entre la
entidad territorial, el orden nacional y la comunidad, son dependientes para
alcanzar el fin estatal, y se concreta a través del desarrollo social, economico,
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ambiental, tecnologico, etc. Andlisis que debe sobrepasar las fronteras, y
reconocer que puede haber una respuesta (por no decir una solucién), que
se consigue al compararse los resultados de desarrollo en los municipios de
frontera, y que a nivel binacional (Colombia-Ecuador) pueden estar articulados
a indicadores globales, como los expuestos en el plan binacional fronterizo,
indice de competitividad global, en especial los que tienen que ver con la
Institucionalidad o el de percepcion de la corrupcion que se profundizo en el
estudio.

Tomando a (Loaiza, 2004), es prudente retomar el concepto primario
del municipio, el cual: “se vincula estrechamente con la organizacion politico-
administrativa de la sociedad local, parece procedente averiguar como surge
y qué formas puede asumir esa sociedad que le sirve de base” (pag. 39). Pues,
al parecer, esa relacion ha sido rota y de alli los resultados actuales en su
efectividad, que a nivel internacional se puede traducir (Ebrard, 2017), en su
analisis regional para las Américas frente a la Transparencia. “Los ciudadanos
deben mantener la presion sobre los lideres y seguir exigiendo instituciones
transparentes, responsables y funcionales que la region necesita para asegurarse
de que estos y otros compromisos similares se cumplan”.

Entonces, el municipio como entidad territorial busca mejorar las
condiciones de vida de su poblacion —sociedad local—. Para ello, debe adoptar
acciones de sostenibilidad econdmica, administrativa, y ambiental que permitan
un avance de equidad bio-social-econdmica. Es decir, propiciar el acceso de
la poblacion a las oportunidades y beneficios del desarrollo, disminuyendo
los desequilibrios del ecosistema y la conservacion de la biodiversidad;
propendiendo por la profesionalizaciéon de su administracion para el buen
gobierno.

A nivel metodologico, el ejercicio se desarrolla a través de una
investigacion con enfoque cualitativo puesto que se toman categorias de
la comunidad como la satisfaccion frente al servicio prestado, indice de
transparencia, asi como categorias administrativas que tienen que ver con el
estilo de direccion aplicado e indicadores de gestion (entre esos uno propuesto
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y definido en este estudio como: “desgaste administrativo™), todo esto a través
del analisis descriptivo que provoque nuevos estados de conocimiento sobre
la situacion actual de las entidades frente a sus estructuras organizacionales
que deben de procurar mantener una coherencia entre las necesidades de
la comunidad y los requerimientos que desde el gobierno central se hacen,
hasta el punto de al menos tener la estabilidad de su capacidad institucional
al momento de intervenir frente a una problematica. A nivel metodolédgico se
aplican tres fases estandar: Obtencion de informacion, analisis final y escritura y
socializacion de resultados. Los productos tienen las caracteristicas propuestas
por Colciencias, donde fue necesario identificar sus impactos; los cuales se
centran en beneficiarios como la sociedad, la comunidad académica, entidades
territoriales y consultores, quienes podran generar mayor conocimiento a partir
de este proceso. También se complementa con un analisis de las estructuras
administrativas desde la optica de la clausula del Estado Social de Derecho
(ESD), especificamente en la dinamica de las estructuras organizaciones del
Municipio costero de Tumaco y el Municipio andino de Ipiales, Departamento
de Narifo, Colombia.

2 Enfoque Administrativo
2.1 Mas alla de las teorias organizacionales

Cuando se habla de organizaciones, de entrada, se sabe que es necesario
dirigirse a las teorias administrativas sobre las cuales se rigen, puesto que,
alli se encuentran los discernimientos sobre el estilo, la jerarquizacion, la
burocracia, el volumen y al final, solo al final, el tema de la funcionalidad.

Entonces, la investigacion sobre el analisis de las estructuras
organizacionales avanza hacia el analisis de la funcionalidad, para esta manera
poder aportar un elemento mas que aporte a las tipologias municipales, que se
viene adelantando desde el Departamento Nacional de Planeacion—DNP, por
tanto, es imprescindible desarrollar la investigacion desde los avances técnicos
y tedricos que se tienen al respecto.
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Se parte del caso de dos entidades territoriales: una de la zona andina,
la Alcaldia de Ipiales, y otra costera, Alcaldia de Tumaco, clasificadas como
de cuarta categoria (en Colombia son 33 municipios con esta categoria segiin
el DDTS-DNP), segiin las descripciones del Departamento Nacional de
Planeacion en atencion a la Ley 617 de 2000 que, segin (Carmona, Supelano,
& Osejo, 2015):

(...) establece una categorizacion de entidades territoriales
basada en sus capacidades de gestion administrativa y
fiscal, medidos a partir del tamano de la poblacion y del
valor de ingresos corrientes anuales. Bajo estos parametros
se identifican cinco categorias departamentales y siete de
municipios y distritos. Si bien, esta categorizacion ha sido
util para el control de gastos de funcionamiento, no permite
diferenciar las caracteristicas de los entornos de desarrollo
de los entes territoriales (pag. 5).

Para mejor comprension de esta categorizacion, se indican a continuacion
las diferentes variables analizadas, que permiten comprender el lugar exacto
en el que se encuentran y porque pueden existir diferencias, aun sabiendo que
se encuentran aparentemente en la misma posicion, los datos identificados son
los siguientes:

Tabla No. 1: Tipologia Municipal

Identificacion ~ Funcionalidad urbana  Dinamica Institucional Tipologia municipal

econoémica

] .

£ .% g % Ingresos Indice Tipologia  Entorno

g :g 3 Poblacion Municipales Desempefio  Municipal de

= °

§. § I~ Rural (millones) Fiscal Desarrollo

a
Narifio Ipiales 135.542 54% 85.051 68,03924401 D Intermedio
Narifio Tumaco 195.419 61% 158.481 67,95767914 E Intermedio

Fuente: DNP 2015 - TIPOLOGIAS DDT - Municipales (Resultados-Diccionarios Variables)
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Como se puede apreciar, existe diferencia en su poblacion e ingresos;
este ultimo superando el municipio de Tumaco al municipio de Ipiales,
con un valor que oscila en el doble (53%). En relacion al desempefio fiscal
y el entorno de desarrollo, se encuentran en iguales posiciones. Y un dato
interesante que hace parte de la tipologia municipal del DNP, es que estan en
posiciones diferentes Tipologia D para Ipiales y E para Tumaco, que entendida
la metodologia del DNP significa diferencias en los elementos de medicion que
se detallan a continuacion para comprender las dimensiones que las consolidan
y que concluyen con dichas tipologias:

Tabla No. 2: Variables incluidas en cada componente para tipologias municipales

Componente Tematico Tipologia Municipal

Urbano Regional Poblaciéon Municipal

Porcentaje de Poblacion Rural

Promedio de Crecimiento Poblacional

Densidad Poblacional

Pertenencia a Sistemas de Ciudades
Condiciones de Vida Indice de Pobreza Multidimensional — IPM Municipal
Econémico Valor Agregado Municipal

Ingresos Municipales

Penetracion de Internet

Disparidades Economicas

Ambiental Area de Bosques Municipales

Componente Tematico Tipologia Municipal

Inversion Per Cépita del Sector Ambiental
Institucional Desempeiio Fiscal Municipal

Requisitos Legales Municipales
Seguridad Homicidios por 100 mil Habitantes

Secuestrados por 100 mil Habitantes

Hurto por 100 mil Habitantes

Area de Cultivo de Coca

Fuente: Carmona, Supelano, & Osejo, 2015.

Variables que luego del analisis correspondiente dan respuesta a las 6
dimensiones disefiadas que corresponden a los componentes tematicos. Los
resultados para estos dos municipios corresponden a los siguientes:
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Tabla No. 3: Resultados de calificacion de dimensiones de tipologia municipal

Dimension Dimension
Dimension  Dimension Dimensiéon  Dimension

Municipio Calidad de Institucion
Urbana Econémica Ambiental  Seguridad

Vida al

IPIALES 0,2072570 0,6118316 0,5917861 0,5613323 0,3132300 0,5405135

8 2 8 3 3 3

TUMAC 0,2021232 0,6062767 0,3429576 0,5746663 0,2123468 0,5812047

o 1 2 7 8 1 4

Fuente: DNP 2015 - TIPOLOGIAS DDT - Municipales (Resultados-Diccionarios Variables)

Graficamente se pueden comparar mejor los resultados para determinar
las diferencias sensibles para esta investigacion:

Dimension Urbana
0,7

Dimension
Economica

Dimension
Institucional

Ipiales
Tumaco

Dimension

Seguridad y / de Vida

Dimension
Ambiental

FIGURA No. 1: Comparativo de Poligonos de Tipologias Municipales Ipiales y Tumaco

Fuente: Elaboracion propia

Al comparar dos entidades territoriales que, segun la ley 617 de 2000,
estan dentro de lamisma categoria: cuarta, con entorno de desarrollo intermedio,
se podria pensar que los demas resultados del analisis deberian ser similares,
pero en este primer ejercicio se puede observar que tanto en la dimension de
calidad de vida como en seguridad las diferencias son notables (resaltadas en
rojo), lo cual hace comprender por qué a pesar de que el municipio de Tumaco
aun cuando posee mayores ingresos, mayor poblaciéon y mayor extension
geografica frente al municipio de Ipiales, existen diferencias en su operacion
que pueden llevar mas adelante a comprender la existencia de ventajas
comparativas y competitivas que seguramente el ciudadano esta asimiento
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para su beneficio o para su perjuicio. Ventajas que deben de ser entendidas
desde las estructuras organizacionales, pues estas seran la base sobre la cual se
destinaran los esfuerzos y se desplegaran las cargas laborales y optimizacion
de recursos para poder comprender su funcionalidad y las razones sobre las
cuales no es posible hablar de un modelo especifico de estructuras para las
entidades territoriales comprendidas desde aspectos netamente técnicos y que
sera necesario apropiar nuevos elementos de medicion y tal vez conceptuales
que permitan fijar modelos mas acertados para la construccion de estructuras
a nivel territorial.

Bien, ahora entrando en materia administrativa, los analisis de las
entidades territoriales de los municipios de Tumaco e Ipiales, permitieron en
primer lugar reconocer que es necesario tener una estructura basica sobre la
cual se pueden aplicar las diferentes metodologias, instrumentos y criterios de
la investigacion, los cuales se comienzan a explicar a continuacion:

ESTRUCTURA BASICA:

AREA DIRECTIVA: Entendida como aquella en donde se lideran los
procesos de toma de decisiones, se fijan los lineamientos, directrices y politicas
institucionales, Y sobre el cual recae la responsabilidad de la evaluacion.

AREA MISIONAL: Entiéndase como aquella en donde se operativiza
todo el objeto social de una entidad, la cual estara ligada al quehacer
institucional.

AREA DE APOYO: Corresponde al area sobre la cual se erige la
misma entidad, y de la cual se es dependiente, puesto que esta proporciona los
diferentes recursos necesarios para desarrollar las anteriores areas.

FIGURA No. 2: Estructura bdsica empresarial

Fuente: Elaboracion propia.
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Sobre la estructura basica, se inician las innumerables interrogantes
de funcionalidad que se han venido formulando alrededor de la relacion
de modelos administrativos y econdémicos utilizados en cada region o pais,
tal como lo expone la (Secretaria de la Funcion Publica Estados Unidos
Mexicanos, 2015). Alrededor de esta estructura se debe iniciar la relacion
estrecha entre el organigrama y el mapa de procesos, entendidos técnicamente
como la estructura funcional y estructura plana respectivamente, las cuales se
deben siempre de analizar en la entidad publica para reconocer su capacidad
operativa.

Entonces, al hablar de articulacion de estructuras se debe de establecer
una total relacion, es decir, no debe existir ninguna unidad de negocio* sin su
correspondiente proceso o viceversa, y que constitucionalmente en su articulo
122 establece que: “No habra empleo publico que no tenga funciones detalladas
en la ley o reglamentos...”. Al respecto fue necesario reconocer la estructura
aplicable en Colombia frente a los cuatro tipos de procesos, los cuales seglin
la norma MECI 1000 (Modelo Estandar de Control Interno) y NTC GP 1000
(Norma Técnica de Calidad en Gestidon Publica), estan clasificados asi:

Tabla No. 4: Clasificacion de procesos

IDENTIFICACION POR
COLOR

CLASE DE PROCESO

PROCESOS
ESTRATEGICOS
PROCESOS MISIONALES
PROCESOS DE APOYO
PROCESOS DE
EVALUACION

Fuente: NTC GP 1000, MECI 1000, adaptado para la investigacion.

+Notas del autor de investigacion. UNIDAD DE NEGOCIO: Entiéndase el rea de trabajo en la cual se desarrollan
actividades que se consideran comunes, ya sea por competencia delegada o por directrices institucionales, que
regularmente agrupan una serie de procedimientos y/o actividades y/o recursos.
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Para mejor comprension de la articulacion de estructuras fue necesario
relacionarla con la metodologia de colores disefiada para la investigacion:
Analisis de estructuras organizacionales de alcaldias (Ipiales y Tumaco),
con la cual se puede identificar a través de su funcion esencial (principal), la
determinacion de cada tipo de proceso dentro de la estructura organizacional,
reconociendo asi facilmente que los procesos son totalmente independientes
de la jerarquia organizacional y que pueden estar desarrollados hasta por una
sola dependencia. Para identificar su relacion directa con la clasificacion de
procesos es necesario reconocer la funcion principal de la dependencia, la cual
esta documentada en el acto administrativo de estructura, documento sobre
el cual se construye el organigrama de la entidad, hecho que es avalado por
la maxima autoridad territorial que ejerce control politico, como el Concejo
Municipal o la Asamblea Departamental (Municipio-Cantoén o Departamento-
Provincia, respectivamente).

La metodologia se utiliza para los dos tipos de estructuras, es decir, en la
funcional y en la plana, para que de manera simultanea deban de identificarse
tanto en colores como en denominacion.

Paramayor claridad se expone a continuacion la aplicacion metodologica:

Se inicia tomando la estructura funcional (decreto 255 de 2016, Alcaldia
Municipal de Ipiales), sobre la cual se identifica la funcion principal y se
define la clase de proceso a la cual pertenece, para luego asignarle el color que
permitira su articulacion y que visualmente identificara las variaciones dentro
de la estructura organizacional.

La articulacion comienza fijando las dependencias, la funcion principal
extraida del acto administrativo y la definicion de la clase de proceso, tal como
se indica a continuacion:
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Tabla No. 4: Articulacion de estructuras: Funcional y Plana — Alcaldia de Ipiales

Id Dependencia

Funcién Principal

Clase de
Proceso

1. | Despacho del Alcalde

Definicion de lineamientos y politicas
institucionales.

2. | Oficina Asesora de
Comunicaciones y
TIC's

Desarrollar la estrategia de imagen e
identidad institucional.

3. | Oficina Asesora de
Gestion Institucional

Apoyo en el desarrollo de estrategias y
politicas institucionales.

4. | Oficina Asesora Defensa judicial de la entidad.
Juridica
5. | Oficina Asesora de Desarrollo proceso disciplinario Apoyo
Control Interno
Disciplinario
6. | Secretaria Privada Soporte en asuntos del despacho del Apoyo
Alcalde.
7. | Oficina de Control Velar por el cumplimiento de objetivos y
Interno de la normatividad aplicable a la entidad.
8. | Departamento Despliegue de la politica social y de sus Misional
Administrativo de programas relacionados.
Accion Social
9. | Departamento Despliegue de la politica de sostenibilidad | Misional
Administrativo de ambiental.
Ambiente y
Sostenibilidad
10.| Departamento Despliegue de la politica cultural y Misional
Administrativo de artistica.
Cultura
11.| Departamento Desarrollo de los procesos contractuales Apoyo
Administrativo de que se requieran para el 6ptimo desempefio
Contratacioén de las funciones de la Alcaldia.
12.| Secretaria de Seguridad y convivencia ciudadana. Misional
Gobierno
13.| Secretaria de Asistencia técnica agropecuaria. Misional
Desarrollo Rural
14.| Secretaria de Salud Vigilancia e inspeccion del servicio de Misional
salud — salud publica.
15.| Secretaria de Vigilancia e inspeccion del servicio de Misional
Educacion educacion —Calidad Educativa.
16.| Secretaria de Monitorizacion del plan de desarrollo y
Planeacion formulacion de proyectos. Ordenamiento -
Y Urbanismo. Misional
17.| Secretaria de Velar por el equipamiento municipal y la Misional
Infraestructura y Vias | infraestructura municipal.
18.| Secretaria de Formular, ejecutar y evaluar politicas y Misional
Movilidad acciones para la planeacion, organizacion y
control del transito y el transporte en la
jurisdiccién del municipio
19.| Secretaria de Desarrollo de estrategias de finanzas Apoyo
Hacienda publicas.
20.| Secretaria General Despliegue de la politica institucional de Apoyo
gestion humana y recursos fisicos.

Fuente: Este estudio.
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Al aplicar esta metodologia de articulacion de estructuras se pueden
facilmente identificar las dependencias y su relacion directa con la clase de
proceso, inclusive se logra identificar como una dependencia estd a cargo de
procesos misionales y estratégicos o cualquier otra combinacion entre tipos de
procesos, lo cual esta representado de primera mano con los colores propuestos.

A continuacion, se indican los graficos de las estructuras organizacionales,
construidos a partir de los actos administrativos identificados dentro del trabajo

de campo en cada entidad territorial:

Departamento Administrativo
de Cultura

ivo de
Accion Social

Depto. Admini:

T
Ambiente y Sostenibilidad
Secretaria Secretaria
de de
Gobierno Movilidad
Figura No. 3: Organigrama Alcaldia de Ipiales 2016 (Vigente)

Fuente: Decreto 255 de 2016 (30/12/2016), facultado mediante Acuerdo Municipal No. 009 de
2016. Deroga decreto 230 de 2016 (30/11/2016).

e

S
Desarrollo.
Rural

Secr;taria Seeretaria
de Infraestructura
de Salud q

Secretaria S de
de
i y Vias

Bd I

P

Como se puede observar la estructura organizacional que actualmente
rige en la Alcaldia Municipal de Ipiales, con la cual se desarrolla el ejercicio
para explicar la metodologia de articulacion de estructuras, permite ver como
los colores juegan un papel importante para la interpretacion de su relacion con
la estructura plana o también llamado mapa de procesos.

Este ejercicio se puede desarrollar en cualquier entidad territorial,
permitiendo comprender que la articulacion es necesaria no solo para
la construccion de: actos administrativos de estructura, estructuras
organizacionales ordenadas por procesos, mapas de procesos articulados a las
funciones y requerimientos del gobierno, y manual de funciones, competencias
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y requisitos, entre otros instrumentos administrativos; para profundizar en la
definicion de la funcionalidad de su operatividad frente a las responsabilidades
prioritarias que cada territorio tiene en atencion al cumplimiento de la clausula
de Estado Social de Derecho, que implica determinar su equipamiento
organizacional para una verdadera atencion a las necesidades de la ciudadania
local.

Al contrario de la Alcaldia Municipal de Ipiales en relacion a su
estructura, la Alcaldia Municipal de Tumaco, se representa organizativamente
como una entidad con poco volumen administrativo, ademas su estructura
se considera estable, pues los cambios no son notables desde la vigencia del
decreto 1172 de 2003, con el cual se fij6 una estructura que no ha sufrido
modificaciones desde el afio referido y se muestra a continuacion:

Secretaria de| |S. de Agricultura, S. deD}" 11- 6 S. de Ed i Secretaria de
Gobierno Pescay D. ezl Cultura y Salud
[ Urbano Deporte

Figura No. 4: Organigrama Alcaldia de Tumaco 2015 (Vigente)
Fuente: Decreto 0569 de 2015 — Facultado mediante Acuerdo Municipal No. 001 de 2015. Ajustado por

la investigacion®

Para poder profundizar en de la funcionalidad de las estructuras, es
necesario identificar su articulacion con los procesos, esto dara un espacio mas
sustentable en cuanto a la comparacion de efectividad, para esto es necesario
desarrollar la descripcion de sus funciones esenciales, asi:

5 Se dice que es ajustado el acto administrativo en el sentido de que en su contenido la Secretaria General no
aparece en la identificacion inicial del documento (Articulo 1. Estructura) sino en la descripcion de las funciones
de dependencia (Articulo 10. Funciones de la Secretaria General).
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Tabla No. 5: Articulacion de estructuras: Funcional y Plana — Alcaldia de Tumaco

Id Dependencia Funcion Principal Clase de
Proceso
1. | Despacho del Definicién de lineamientos y politicas Estratégico
Alcalde institucionales.
2. | Oficina Asesora Defensa judicial de la entidad. Apoyo
Juridica
3. | Secretaria de Seguridad y convivencia ciudadana. Misional
Gobierno Desarrollo de la Politica Social. Desarrollo
de la politica de transito y transporte.
4. | Secretaria de Asistencia técnica agropecuaria. Despliegue | Misional
Agricultura, Pescay | de las politicas econémicas.
Desarrollo
Econémico
5. | Secretaria de Monitorizacion del plan de desarrollo y Misional
Planeacion y formulacion de proyectos. Ordenamiento Y
Desarrollo Urbano Urbanismo.
6. | Secretaria de Vigilancia e inspeccion del servicio de Misional
Educacion, Cultura | educacion — Calidad Educativa.
y Deporte
7. | Secretaria de Salud | Vigilancia e inspeccion del servicio de salud | Misional
— salud publica.
8. | Secretaria de Desarrollo de estrategias de finanzas Apoyo
Hacienda y Finanzas | publicas.
Publicas
9. | Secretaria General Despliegue de la politica institucional de Apoyo
gestion humana y recursos fisicos.
Contratacion Piblica.

Fuente: Este estudio.

De lo cual se deduce que es necesario comprender que para la
construccidén de estructuras mas alld de caracteristicas externas, dadas por
el gobierno nacional como parte del trabajo de configurar estdndares para
el control fiscal o cumplir factores técnicos y tomar ideas de modernizacion
centradas en el territorio y especialmente en el desarrollo del bienestar de la

comunidad, se requiere una total integracion de estos términos.

MAPAS DE PROCESO

Al hablar de la articulacion de estructuras se habia mencionado que se
deben de analizar aquellas de sentidos funcionales (organigramas) y planas
(mapas de proceso). Sobre estos ultimos, la informacion se ha detenido en el
tiempo e inclusive al parecer no existe su necesidad; pero antes de revisar los
resultados de cada entidad, se debe de comprender el significado de este tipo

de organizaciones.
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Segtn el Departamento Administrativo de la Funcion Publica (2014):
“La representacion grafica de los procesos Estratégicos, Misionales, de Apoyo
y de Evaluacion y sus interacciones conforman el Mapa de Procesos. A su vez,
la interrelacion de los procesos misionales dirigidos a satisfacer las necesidades
y requisitos de los usuarios se denomina Cadena de Valor” p. MOP.

Por tanto, esta estructura no debe ser ajena a las necesidades de la
entidad, por el contrario debe responder a la configuracion de los servicios
propuestos, que en primera medida corresponden a los fines del estado—Objeto
social (procesos misionales), direccionados segiin los métodos estratégicos,
soportados en su operativizacion por los procesos de apoyo y monitoreados
de manera constante por los sistemas de evaluacion. Entonces nuevamente se
comprende que en ningiin momento podra existir una estructura plana estandar
que pueda ser aplicada a las entidades territoriales, asi estas correspondan a
una misma categoria, pues existiran diferencias relacionadas con la capacidad
técnica u operativa (tecnologia, talento humano, infraestructura, cultura,
territorio, estilo de direccion, etc.), que indicaran aspectos que provocaran la
formulacion particular para cada entidad.

Para el analisis de esta investigacion se retomaron los documentos
oficiales o actos administrativos que permitieron tener los siguientes mapas
de procesos®:

PROCESDS ESTRATEGICOS |—
-

Sy
is

( . GESTION DE CALDAD

| PROCESDS DE EVALUACION |
)
| | (=1 I

Figura No. 5: Mapa de Proceso Alcaldia Municipal de Ipiales —2014 (Vigente)

Fuente: Estudio Técnico de Modernizacion Institucional 2014.

¢Para avanzar en el ejercicio de articulacion de estructuras y de acuerdo con la informacion disponible, la cual
corresponde a la Alcaldia de Ipiales, se indica la estructura planta vigente a la cual se le adiciono los nimeros de
procesos para poderlos identificar mas facilmente
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tipo de estructuras permite dar cumplimiento no solo a los requerimientos
del gobierno nacional, quien es que exige que exista cada vez mas dependencias
aun sin saber si es posible sostenerla econémicamente en el tiempo, sino
también para generar la cultura de control necesaria a nivel interno, pues las
normas de control se fundamentan en las estructuras planas o con enfoque
basadas en procesos.

La metodologia de articulacion de estructuras en este punto sugiere
identificar las dependencias y los procesos a los cuales pertenece o viceversa;

para mejor comprension se desarrolla la siguiente tabla:

Tabla No 6: Articulacion de estructuras funcionales (dependencias) y plana (procesos)

No. Proceso Propésito Principal’ Dependencia Clase
(Estructura (Estructura Proceso
Plana) Funcional) (Color)
PROCESOS ESTRATEGICOS
1.  Prospectiva Definir, analizar, proyectar el Despacho  del
territorial 'y municipio (vision, prospectiva) Alcalde
local hacia el cumplimiento de las Secretaria
necesidades de la comunidad, Privada

adquiriendo como fuente principal
la informacién institucional y
estratégica.  Proporcionar  las
herramientas estratégicas y
técnicas para el  desarrollo
institucional y logro efectivo de los
planes,  programas,  objetivos
institucionales. Busqueda
constante de modelos
administrativos que den respuesta
a: Descentralizacion y

ordenamiento territorial,

7 Esta informacion es parte del estudio técnico de modernizacion realizado por la ESAP en la vigencia 2014.
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No. Proceso
(Estructura

Plana)

Propésito Principal’

Dependencia Clase
Proceso

(Color)

(Estructura

Funcional)

2.  Comunicacion

Institucional

3. Gestion de
Calidad

4.  Desarrollo
Sostenible y
Ambiental

5.  Salud Publica

Desarrollo Territorial, Busqueda
de  recursos  nacionales e
internacionales.

Construir y desarrollar estrategias
de

centradas en el mejoramiento de la

comunicacion  institucional,
comunicacion interna y hacia la
comunidad.
Orientar y asesoras en el
cumplimiento de los requisitos de
las normas de gestion a nivel
las

institucional ~ proveyendo

metodologias y  herramientas
necesarias para su fin.
PROCESOS MISIONALES
Generar y

desarrollar  las

estrategias destinadas al
mejoramiento de la productividad
sostenible del territorio y de la

proteccion del medio ambiente.

Contribuir al mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion,
mediante la articulacion sectorial e
intersectorial y el desarrollo de
acciones de inspeccion y vigilancia
y control al SOGC, gestion de los
procesos de Aseguramiento, Salud
Publica.

Oficina Asesora
de
Comunicaciones

y TIC's

Oficina Asesora
de Gestion

Institucional

Departamento Misional
Administrativo

de Ambiente y
Sostenibilidad
Secretaria  de
Desarrollo

Rural

de

Secretaria Misional

Salud
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No.

Proceso

(Estructura

Plana)

Propésito Principal’

Dependencia

(Estructura

Funcional)

Clase
Proceso

(Color)

6.

o

8.

9.

Educacion

Desarrollo
Cultural

Turistico

y

Infraestructura

Gestion

de

Brindar una educacion con altos
estandares de  calidad, que
propenda por la formacion integral
e incluyente de la comunidad del
territorio, preservando los valores
éticos, la responsabilidad, el
respeto a lo pulblico y la
convivencia sana, de tal manera
que se generen verdaderas
oportunidades de progreso en la
region.

Generar en la  comunidad
elementos identitarios,
consecuentes con el territorio, su
memoria colectiva y su capacidad,
propiciando espacios de
participacion ciudadana a través de
las  diferentes manifestaciones
culturales en pro de la calidad de
vida.

Desarrollar actividades
permanentes de mejoramiento y
mantenimiento de la malla vial
urbana y rural, asi como también la
formulacion de politicas sociales
que permitan la ejecucion de obras
de infraestructura en pro del
desarrollo 'y Dbienestar de la
comunidad.

Orientar y formular las politicas de

Secretaria

Educacion

Departamento

de

Administrativo

de Cultura

Secretaria

de

Infraestructura y

Vias

Secretaria

de

Misional

Misional

Misional

Misional
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No. Proceso Propésito Principal’ Dependencia Clase
(Estructura (Estructura Proceso
Plana) Funcional) (Color)
Movilidad y movilidad acordes con los Movilidad
Transporte requerimientos normativos,
ambientales, de la comunidad y del
territorio, manteniendo la
seguridad de las vias publicas y
privadas abiertas al publico,
permitiendo verdaderas
condiciones de accesibilidad y
conectividad.
10. Gestion  del Desarrollar la politica nacional de Secretaria ~ de = Misional
Riesgo y gestion del riesgo de desastres, Planeacion
Atenciéon de generados por distintos fendmenos
Desastres naturales y/o atréficos en busca de
una adecuada prevencion, atencion
y recuperacion del suceso.
11. Seguridad, Formular, fijar y ejecutar politicas Secretaria ~ de Misional
Convivencia y y programas relacionados con el Gobierno
Proteccion desarrollo del orden publico,
Integral seguridad,  justicia,  equidad,
integracion social, proteccion y
promocion  de  derechos y
libertades publicas, asi como servir
de apoyo en el cumplimiento de las
ordenes emanadas por la rama
Judicial.
12. Proyeccion Orientar y promover el desarrollo Departamento Misional
Social de  politicas  publicas  que Administrativo

propendan por el bienestar de las
diferentes categorias poblacionales

con prioridad en las mas

de Accion

Social
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No. Proceso Propésito Principal’ Dependencia Clase
(Estructura (Estructura Proceso
Plana) Funcional) (Color)

vulnerables, a través de la atencion

integral.

PROCESOS DE APOYO

15. Gestion Defender los intereses de la

Oficina Asesora
Juridica Alcaldia Municipal por la via legal Juridica

y normativa dentro de los

procesos judiciales y verificar que

los actos administrativos se ajusten

a la normatividad aplicable.
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No. Proceso Propésito Principal7 Dependencia Clase
(Estructura (Estructura Proceso
Plana) Funcional) (Color)

17. Gestion Ejecutar,  proveer, controlar, Secretaria  de
Financiera identificar nuevas fuentes de Hacienda
recursos  financieros, y aplicar
racionalmente los fondos, con el
fin facilitar la gestion del gobierno
municipal mediante la generacion
de informacién oportuna y
confiable que sirva de base para la
toma de decisiones a nivel

estratégico.
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No. Proceso Propésito Principal’ Dependencia Clase
(Estructura (Estructura Proceso
Plana) Funcional) (Color)

19. Gestion Desarrollar y aplicar programas Secretaria
Ambiente orientados a prestar un servicio General
Fisico eficiente y efectivo de

mantenimiento y control de los

recursos fisicos e informaticos y

del ambiente de trabajo necesarios

para el adecuado cumplimiento de

la mision institucional en cada una

de las unidades de negocio.
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No. Proceso Propésito Principal’ Dependencia Clase
(Estructura (Estructura Proceso
Plana) Funcional) (Color)
21. Gestion Establecer los lineamientos en Secretaria Apoyo

Documental materia de gestion documental con General
el fin de normalizar y estandarizar
el ciclo de vida de los documentos
generados en la Entidad, de
acuerdo a lo ordenado por el
Archivo General de la Nacion para
las entidades del estado.
PROCESOS DE EVALUACION
22. Control de la Acompafar, asesorar y evaluar la Oficina de
Gestion gestion administrativa a través de Control Interno
la implementacion de planes de
mejoramiento continuo
institucional que permitan corregir,
prevenir los eventos de riesgos y
desviaciones de las operaciones y
procesos para el logro de los
objetivos institucionales, la
normatividad y las politicas del
Estado con eficiencia, eficacia y

efectividad.

Fuente: Elaboracion propia.

Al cruzar esta informacion de las estructuras funcionales y planas, se
puede observar como varios procesos son responsabilidad de la dependencia
denominada: Secretaria General, que es comprensible al identificar que dentro
de la estructura existen subdependencias, las cuales permiten desarrollar
las actividades de estos procesos. Sin embargo, se identifica un proceso
denominado: Desarrollo Sostenible y Ambiental, que esta a cargo de dos
dependencias: I) Departamento Administrativo de Ambiente y Sostenibilidad;
IT) Secretaria de Desarrollo Rural.
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PLANTA DE PERSONAL

EMPLEOS POR NIVEL JERARQUICO

Tabla No. 7: Comparativo de plantas de personal IPIALES

Nivel 2013 2014 diferencia con 2017 diferencia Diferencia

respecto de con respecto con
2014 de 2015 respecto de
2013 - 2015
Directivos 42 26 -16 45 19 3
Asesor 16 11 -5 9 -2 -7
Profesional 13 63 50 63 0 50
Técnico 42 69 27 85 16 43
Asistencial 63 77 14 82 5 19
Total 176 246 70 284 38 108

Fuente: Estudio ID-80, tomado de actos administrativos.

Tabla No.8: Comparativo de plantas de personal TUMACO
Nivel 2003 2015 diferencia con

respecto de

2003
Directivos 8 8 0
Asesor 5 5 0
Profesional 17 18 1
Técnico 17 17 0
Asistencial 20 20 0
Total 67 68 1

Fuente: Estudio ID-80, tomado de actos administrativos.

2.2 Discusion

Continuando con las indagaciones, las entrevistas, el levantamiento de la
informacion y la investigacion sobre la modernizacion institucional que mejor
se aplique al municipio de Ipiales, el cual se diferencia de otros municipios
debido a su zona de ubicacion. Al tratarse como municipio de zona de frontera
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y principal puerto aduanero terrestre de Suramérica, que ha dado pie a la
construccion de verdaderos lazos de hermandad entre Ecuador y Colombia,
conllevando a la generacion de procesos conjuntos que apuntan al desarrollo
integral del territorio compuesto entre estos dos paises.

Por otra, respondiendo a los diagndsticos y analisis locales que se
hicieron desde la formulacion del plan de desarrollo, los cuales se ven
consolidados en la construccion de la mision del municipio —que para este
analisis se transcribe tan solo una parte— (PLAN DE DESARROLLO, 2012)
“...un puerto fronterizo integrado con el Ecuador eficiente y competitivo, una
capital subregional que lidera e integra a sus centros poblados rurales y a los
municipios circunvecinos” (p. 7).

Como se puede apreciar, la necesidad de integracion y el desarrollo
fronterizo merecen toda la atencion posible, de tal forma que se generen
componentes estructurales que permitan fortalecer la Entidad, aprovechando
su potencial enddgeno con caracteristicas particulares como: su economia,
su cultura, sus politicas, su reglamentacion, entre otras. Esta situacion, hizo
evidente la necesidad de atender de manera directa todos los asuntos que tienen
un marco especial sobre la frontera, que de alguna manera se relaciona con
los avances del gobierno nacional al implementar en la ciudad de Ipiales los
Gabinetes Binacionales, que buscan alianzas en pro del desarrollo territorial y
por ende de cada gobierno local tanto en Colombia como en Ecuador.

A manera de contextualizacion se indica como se compone este gabinete
binacional, para comprender la magnitud de compromisos que deber ser
atendidos de alguna manera por parte de los gobiernos locales que comienzan
a ser parte de la Comision Binacional Fronteriza (COMBIFRON).

A continuacion, se indican las interrelaciones entre este tipo de acuerdos
y las diferentes unidades de negocio de la Alcaldia Municipal de Ipiales.
Tomado de la Declaracion Conjunta, del Gabinete Binacional — Anexo I:
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Tabla No. 9: Correlacion entre Ejes Gabinete Binacional y Estructura Alcaldia de
Ipiales

5.

EJE GABINETE
BINACIONAL

Eje

infraestructura y

conectividad

Eje de seguridad

y defensa

Eje Asuntos
Econdmicos y

Comerciales

Eje de Asuntos

Fronterizos

Eje de Asuntos

Ambientales

ESTRUCTURA ALCALDIA
DE IPIALES

Secretaria de Infraestructura.

Secretaria de Transito y
Transporte.

Secretaria de  Gobierno:
Gobierno en linea.

E.S.P. Unimos

Secretaria de  Gobierno:

Inspecciones  de  Policia,

Comisaria de Familia.
Secretaria de  Gobierno:
Proteccion al consumidor.
Secretaria de Hacienda.
Despacho: Asesor Asuntos
Fronterizos.
Despacho: Asesor Asuntos
Fronterizos.

Secretaria de Gobierno. Punto
de Atencion a Victimas,
Inspecciones de  Policia,
Subsecretaria de Desarrollo
Social, Cultura y Turismo.
Secretaria de Agricultura,
Desarrollo Rural y Asistencia

Técnica.

Secretaria de Planeacion.
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Estrategias de movilidad.
Desarrollo de infraestructura.
Avances en Conectividad y

Tecnologia.

Consejos de Seguridad.
Atencion de Victimas.

Defensa de los derechos.

Atencion del Déficit comercial,
el establecimiento de politicas
arancelarias, comerciales,
cumplimiento de normatividad
actual (Convenio de
Esmeraldas)

Migracion Laboral. Seguridad
Social Integral.

Construccion de bases de datos
compartidas.

Atencion a poblacion de paso
(turismo).
Modelos de desarrollo
territorial.
Politicas de Protecciéon del
medio ambiente.
Politicas de Desarrollo
Econdmico Sostenible.
Estrategias de Competitividad y
productividad en el marco

global del desarrollo sostenible.
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Adecuacion de espacios
geograficos y de ordenamiento.
6. Eje de Asuntos Secretaria de  Gobierno: Integracion Cultural.
Sociales y Subsecretaria de Desarrollo Estrategias de Turismo
Culturales Social, Cultura y Turismo, Binacional.
Oficina de asuntos indigenas.  Proteccion de derechos de
poblaciones indigenas.

Fuente: Esta investigacion.

Como se puede apreciar, existen muchos elementos administrativos que

hay que tener en cuenta para poder obtener una estructura organizacional que

pueda dar respuesta a las multiples necesidades de la comunidad, es asi, como

esta investigacion sobre funcionalidad de estructuras ha logrado abordar todos

los aspectos que afecten a la administracion municipal, enlazando la estructura

funcional y la plana.

Por esta razon, la modernizacion del Estado, que implica modificaciones

a las estructuras organicas, no debe centrarse en lo técnico simplemente; se

debe profundizar hacia el conocimiento pleno de su contexto, su geografia,

su cultura y su comunidad, de tal forma que se pueda poner en balanza las

necesidades y las competencias delegadas por el Estado (fines esenciales

del Estado), que hacen comprender la existencia de Gobernabilidad, de

Institucionalidad que debe estar pendiente del intercambio Politico, Relaciones

Intersectoriales confluyan en soluciones a nivel interno (interdepartamentales)

y nivel externo a nivel Local, Departamental, Nacional e Internacional.

Esta situacion, permitié al equipo de investigacion indagar en los

conceptos: Desarrollo Territorial y Desarrollo Local, no solo para comprender
los términos sino para aprovechar la ubicacion geografica, que hoy en dia se
conoce como geopolitica, pues es necesario entender que no se deben limitar
los avances de desarrollo o de competitividad basado en las fronteras, es mas,
esto permite comprender que el territorio puede estar compuesto por gobiernos
locales de un pais y de otro pais, como es el caso de nuestro pais hermano
Ecuador que colinda con la frontera andina y costera. Esto permitira concluir
que las estrategias de desarrollo econdmico y de avances en la globalizacion

son necesarias que se analicen desde un enfoque de INTEGRACION.
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Como conclusion se pueden tomar las palabras de Sack (1986):

La sociedad influye, afecta o controla por medio de
acciones, un area geografica especifica que es el territorio,
cuya manifestacion material se denomina “territorialidad
humana” la cual varia al cambiar el control, los hechos y las
actitudes sociales dentro del mismo. Segin Vazquez (2006)
el territorio es, de esta manera, un entramado de intereses
construido a partir de vinculos, relaciones, identidad y
cultura, para “...dar respuestas productivas adecuadas a
satisfacer las demandas de la poblacion” (Pag. 48).

Por tanto, al tratarse de la Alcaldia de Ipiales y de Tumaco, no debe de
desconocerse el hecho de que hace parte primero a una comunidad indigena
o afrodescendientes, que inclusive se integra por municipios que tienen algo
en comun y es su comunidad; y por otra parte, que se han identificado nexos
que traspasan los limites fronterizos que comparten poblaciones, amparan
ciudadanos, y lo mas importante es que existen voluntades para desarrollar
estos territorios. Entonces, se deben sumar esfuerzos hacia una atencion de la
problematica esencial, prioritaria, lo cual merece tener mejores estructuras para
poder delegar a una unidad de negocio lo que en verdad le corresponde y asi se
pueda avanzar hacia un territorio pleno y lleno de bondades, que inclusive se
pueden catalogar como de orden binacionales.

Por otro lado, se deben atender los términos técnicos como “la capacidad
resolutiva”, un sinénimo de “capacidad instalada”, término industrial que si
bien puede generar controversia cuando se utiliza en una empresa productora
de servicios, es decir, una empresa dedicada a la servuccion®, es necesario tener
en cuenta, para reconocer los recursos con que se cuenta durante la prestacion
del servicio.

El término capacidad instalada se le debe entender como:

Es un indicador que nos refleja el nimero de unidades
producidas en un tiempo determinado, ademas esta

® Entiéndase Servuccion como entidad dedicada a la generacion de servicios.
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condicionado al nimero de maquinas o equipos que posee
la empresa y el volumen de produccion que puede llegar a
generar en condiciones Optimas.

La tecnologia es considerada hoy como un elemento clave
y de mayor incidencia en los niveles de produccion, esta
capacidad define los limites competitivos, por medio

de ella podemos evaluar la velocidad de respuesta que
tenemos frente al mercado; perdemos los clientes si
tenemos procesos productivos lentos o, si por el contrario,
generamos produccion en exceso tendremos que reducir el
precio del mercado para estimular la demanda y minimizar
el volumen de los inventarios (Galindo, 2006, p. 54, 55)

Términos que no deben de ser ajenos al momento de establecer una

estructura organizacional.

3. Enfoque juridico- Analisis desde la clausula del estado social
de derecho frente a las entidades territoriales costeras y de frontera en
Colombia

Desde la perspectiva del Derecho, como elemento integrador y
funcional de las estructuras administrativas es necesario realizar un “analisis
de las disposiciones legales sobre las cuales se fundamentan las estructuras
organizacionales de los gobiernos locales de Ipiales y Tumaco, con el
propdsito de identificar restricciones que afectan la gestion administrativa™;
de tal manera que se requiere que el apoyo del campo del Derecho, el cual
toma como perspectiva el cuestionamiento de la dindmica de las regiones y
con ésta, la efectividad de las entidades territoriales desde su instauracion
con la Carta Politica de 1991 y el replanteamiento de estas por la crisis de
las politicas del Estado Social de Derecho frente a las ciudadanias locales.
Se toma como punto de analisis el sistema socioecondmico de finales del

? Abogada. Doctora en Ciencias de la Educacion. Magister en Docencia. Especialista en Derecho Laboral y
Relaciones Internacionales. Especialista en Derecho publico. Docente Investigadora I.U CESMAG. Directora
Grupo de Investigacion Iuris Coeptum. cccabezas@iucesmag.edu.co
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siglo XX para evidenciar los antecedentes mas significativos que debilitaron
la legitimacion de las instituciones oficiales, los actores politicos, las élites
sociales y los circulos culturales predominantes. La conclusion central
establece que las autoridades regionales colombianas (alcaldes municipales o
distritales y gobernadores) deben optimizar el equipamiento organizacional,
especialmente en el talento humano y los niveles de participacion ciudadana
para asumir las funciones y responsabilidades sefialadas constitucionalmente
(salud, educacion, vivienda, saneamiento basico, entre otras), tomando como
eje el adecuado diseno de la politica publica que enfoque los problemas y
fenémenos que influencian lo publico y que aporte a la construccion de una
sociedad educada, profesionalizada y consciente de la emergencia de refundar
la convivencia ciudadana y el equilibrio cultural, con el cual sea posible
aproximarse a la consolidacion de contextos de pacificacion para la era del
pos conflicto, especialmente en aquellos municipios que dada su ubicacion
geografica, fronterizos y costeros, requieren de una estructura administrativa
que no solo se limite a garantizar la prestacion de servicios publicos sino
ademas que esté en capacidad de auto gestionar recursos y aprovechar al
maximo las potencialidades de su posicidon y reivindiquen los mecanismos
de participacion ciudadana como estrategia para el desarrollo economico,
politico, social y cultural; la construccion del presente analisis se articulé con
las docentes CARMEN CECILIA CABEZAS CORTEZ Abogada. Doctora
en Ciencias de la Educacion. Magister en Docencia. Especialista en Derecho
Laboral y Relaciones Internacionales. Especialista en Derecho publico.
Docente Investigadora .U CESMAG. Directora Grupo de Investigacion luris
Coeptum. cccabezas@iucesmag.edu.co y ADRIANA LAGOS MORA Editora
Revista Investigiumlre: Ciencias Sociales y Humanas, Integrante Grupo de
Investigacion Turis Coeptum. alagos@ iucesmag.edu.co.

3.1. Aspectos generales

La construccion de este capitulo se abordd a partir de la revision de
fuentes secundarias de articulos cientificos alojados en bases de datos
especializadas, libros, capitulos de libros, normas y pronunciamiento de
la Corte Constitucional colombiana sobre la tematica objeto de reflexion
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articuladas con los analisis, comprensiones y reflexiones de los hallazgos
obtenidos e interpretaciones producto de la investigacion en curso y las
aristas vislumbradas de otra investigacion anterior desarrollada por las autoras
(Cabezas-Cortes y Lagos-Mora) en el marco del estudio titulado: “Mecanismos
jurisdiccionales de adopcion conjunta entre Colombia y Ecuador para lograr
una eficaz proteccion del crédito, ante la ocurrencia de una insolvencia
empresarial transnacional”, que entre otros resultados, evidenci6 la debilidad
de las entidades territoriales en la realizacion de las competencias y derechos
otorgados por la Constitucion Politica de 1991 y la pérdida de legitimidad
ante la imposibilidad de construccion de verdaderas politicas ptblicas que
respondan asertivamente a la Clausula del Estado Social de Derecho.

3.2. El Estado social de derecho y estructura de las organizaciones
municipales

La concepcion juridica y politica del estado de origen liberal que se
mueve bajo la dindmica de las normas caracterizada por plasmarse en un
compendio escrito, por la separacion de los poderes y garante de la libertad
de los individuos, del principio de legalidad, de los derechos fundamentales,
seguridad juridica y proteccion de la confianza, entre otros, se ve debilitada
no solo en su estructura juridica politica sino ademds en su capacidad
de constituirse en verdadero garante de los derechos individuales de los
ciudadanos; ello obedece a elementos como la consolidacion de otros factores
reales de poder como los monopolios econémicos y grupos al margen de la ley,
valga decir, grupos terroristas, paramilitarismo, autodefensas. Este escenario
condujo a una crisis estatal y al replanteo de la estructura politico social y
como consecuencia de ello en el afio de 1990 bajo la presidencia de César
Gaviria Trujillo, los ciudadanos en ejercicio de la democracia votaron para la
conformacion de un grupo de lideres para la redaccion de la nueva constitucion
en lo que se denomind la constituyente de 1991, iniciando con el proceso de
transformacion politica y social.

Precisamente un cambio trascendental lo constituyd el transito
en la concepcion del estado, referenciado en el articulo primero de la
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Constitucién Politica de Colombia, en el sentido de concebirse a Colombia
como un Estado Social de Derecho, caracterizado por la hegemonia de los
derechos fundamentales y la proteccion de los mismos, la reivindicacion de
los mecanismos de participacion ciudadana y la autonomia de las entidades
territoriales para la gestion de sus intereses, claro esta, dentro de los limites de
la misma Carta Magna, entre otros. En efecto, el principio del estado social'®
se constituye en el primer paso para la modernizacion del estado influenciado
por los procesos de globalizacion e internacionalizacién no solo econémico
sino también politico, social, juridico y cultural aunado a los procesos y
avances tecnoldgicos

La crisis del modelo desarrollista y la transformacion del
Estado como tendencia historica en América Latina y
Chile, en los ultimos treinta aflos, asi como los crecientes
procesos de globalizacion y neoliberalismo en las
economias latinoamericanas (post-ajuste), explican el
paso de un Estado transformador a la transformacion del
mismo (modernizacion), determinando en gran medida

la vigencia o hegemonia tanto de los modelos, enfoques

y disefios de las politicas publicas en debate. En este
contexto, los procesos de modernizacion del Estado se
han expresado en la mayoria de los casos por medio de
reformas al aparato administrativo, asi como por medio de
la descentralizacion politico administrativa, asociados a
un proceso fundamentalmente politico de construccion y/o
consolidacion de la democracia (Escobar, A. 2004, p. 97).

El transito del estado de derecho al social de derecho impone la
implementacion de una estructura politica y administrativa acorde con la
nueva concepcion del estado, necesidad que se evidencia con mayor fuerza
en las estructuras municipales porque precisamente es aqui donde se originan

19 Como Estado social se define aquel que acepta e incorpora al orden juridico, a partir de la propia Constitucion,
derechos sociales fundamentales junto a los clasicos derechos politicos y civiles. Se habla de derechos de
segunda generacion y mas adelante se vendran a complementar aun con los de tercera generacion (Villar. 2007,
p-82).
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las problematicas sociales asociadas con factores como la violencia y el
terrorismo, por ello la logica conduce a afirmar que es desde aqui que deben
surgir las politicas para conjurar los efectos de esos fenémenos sociales.

En este contexto la dinamica de la clausula del Estado Social de Derecho,
impone a las municipalidades en general retos frente a la reformulacion de su
estructura politica y administrativa, evidenciando la necesidad de garantizar a
los ciudadanos no solo un estado democratico, participativo e igualitario, sino
que ademas debe propender porque su estructura se oriente al fortalecimiento
de una igualdad social real.

Pero lo que puso en evidencia HELLER fue también que
el Estado de derecho es insuficiente para hacer realidad
el principio formalmente consagrado de la igualdad, pues
el legislador no tiene en cuenta, dentro de tal Estado, las
relaciones sociales de poder, convirtiendo asi el derecho
en una expresion de lo mas fuertes y no en un medio de
proteccion de los mas débiles. Por el contrario, el Estado
social de derecho ha de proponerse favorecer la igualdad
social real (Borda, 2007, p. 88).

En este sentido y retomando a Victor Manuel Duran (2001,) en su
escrito Estado Social De Derecho, Democracia Y Participacion; el Estado
Social de Derecho impone la Reformulacion de los Principios constitucionales
y consecuentemente una nueva concepcion de los derechos fundamentales y
la creacion de garantias para su proteccion, lo que implica una reformulacion
de la division de poderes y una nueva concepcion de los poderes sociales a los
que se les asigna rango de poderes politicos en el Estado Social de Derecho,
imponiendo con ello una interaccion Estado-Sociedad (p. 3).

Precisamente esta concepcion del Estado Social de Derecho juega un
papel transcendental en paises, que como el colombiano, se han visto inmersos
en una serie de conflictos ajenos a la institucionalidad que generaron una
violencia casi incontrolable originada por grupos armados al margen de la ley,
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paramilitarismo, autodefensas, delincuencia comutn, desplazamiento, entre
otros; lo que implica que el proceso de descentralizacion juegue un papel
importante porque en ultimas son los municipios quienes deben enfrentar
todo este flagelo de violencia y ello conlleva a que la estructura politica y
administrativa de las municipalidades deba replantearse no solo para enfrentar
las consecuencias de la violencia sino para afrontar escenarios de posconflicto.

El crimen y la violencia es, hoy en dia, uno de los
principales desafios a la gobernabilidad democratica que
enfrentan los paises de América Latina. Esta violencia es
producto de una serie de factores sociales y economicos,
que asociados a los efectos de pasados autoritarios o,

en algunos casos, de conflictos armados, han ayudado

a instaurar lo que se puede considerar una cultura de la
violencia, principalmente en las ciudades.

En paises afectados por conflictos armados, éstos han
debilitado las instituciones del Estado y desmembrado

el tejido social, poniendo un obstaculo al desarrollo,
reduciendo las oportunidades de educacion, de empleo y de
participacion ciudadana de la poblacion, particularmente de
las nuevas generaciones o aquellas tradicionalmente mas
excluidas.

Los conflictos traen ademas una serie de factores
agravantes con respecto a la aparicion de la violencia:
reducen las capacidades y la credibilidad del Estado,
genera desconfianza por parte de la poblacion hacia la
policia y la justicia, y hace a las instituciones vulnerables
a la corrupcion. La guerra destruye las ciudades, las
instalaciones e infraestructuras, al igual que el capital
humano. Una vez los conflictos terminados, los jovenes
educados en la guerra, sin identidades y sin acceso al
empleo, se vuelven presa facil de actividades ilicitas y del
crimen organizado (Yates 2014, p.28, 29).
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Esta realidad es aun mas evidente en municipios de frontera como
Ipiales, porque aqui confluyen intereses no solo de un pais sino de aquel
que lo limita y ello, claro estd, implica la convergencia de intereses politicos,
econdmicos, religiosos, culturales y sociales, que requieren de una politica
publica municipal coherente con esta situacion, sin hablar de la estructura
juridica que impone ciertas limitantes en la correlacion frente al planteo de
soluciones a las problematicas de frontera, y a la forma como se relacionan sus
habitantes en esta zona, es por ello que la Constituciéon Politica de Colombia
en el contexto de la organizacion territorial en su articulo 289! plantea la
posibilidad de aunar esfuerzos binacionales con miras a la auto gestion de
soluciones a las problematicas de frontera.

Las politicas de desarrollo local no se limitan tinicamente
al desarrollo municipal. A veces el ambito local de accion
abarca varios municipios con caracteristicas econdmicas,
laborales y medioambientales similares. Asi pues, las
fronteras de los sistemas productivos locales no tienen

por qué coincidir con las fronteras municipales. Es
importante entonces identificar las unidades de accion
apropiadas mediante la elaboracion de sistemas de
ARTICULO 289. Por mandato de la ley, los departamentos
y municipios ubicados en zonas fronterizas podran
adelantar directamente con la entidad territorial limitrofe
del pais vecino, de igual nivel, programas de cooperacion e
integracion, dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario,
la prestacion de servicios publicos y la preservacion del
ambiente (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).

De igual manera, municipios costeros como San Andrés de Tumaco
experimentan una logica de crecimiento econdémico, social y cultural
diferenciado en el sentido de que la misma atiende no solo a su condicién

" ARTICULO 289. Por mandato de la ley, los departamentos y municipios ubicados en zonas fronterizas
podran adelantar directamente con la entidad territorial limitrofe del pais vecino, de igual nivel, programas de
cooperacion e integracion, dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario, la prestacion de servicios piblicos y
la preservacion del ambiente (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).
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de puerto sino también al interés en los innumerables recursos naturales y
marinos que posee dada su ubicacion, sin embargo la historia socio politica de
este municipio, con intervalos de crisis economicas derivada de la presencia
extranjera, que en su momento historico (1920) explotaban el caucho y la
tagua con la anuencia del estado, la incursion de la guerrilla (FARC y ELN),
incrementos de cultivos ilicitos, paramilitares y nuevos grupos al margen de
la ley afios 1990, narcotrafico a partir del 2000, obliga a que la estructura
politica municipal modifique sus estrategias con miras a reivindicar la clausula
del estado social de derecho en este municipio, el cual ademas, a manera de
reflexion, debe estar en consonancia con otros fendémenos, como los cambios
climaticos que obliga a las municipalidades a una planeacion temprana con
miras a conjurar los estragos de los riesgos naturales.

Para adaptarse eficazmente al aumento del nivel del mar y al cambio
climatico global, la planeaciéon debe realizarse al menos con 30 6 50 afios
de anterioridad. En muchos casos serd necesario reubicar poblaciones e
inmuebles de manera eficaz en funcion de evaluaciones costo beneficio. El
futuro es inherentemente impredecible y mas aun con el cambio climatico en
un dinamico ambiente costero, por lo tanto, se necesita considerar suficiente
flexibilidad en la planeacion del territorio (Vides, M. 2010, Parr. 13).

La distribucion de recursos y competencias de la nacion a las entidades
territoriales deben dar respuesta a las necesidades y caracteristicas propias
de las municipalidades con la finalidad de facilitar y coadyuvar al desarrollo
regional en todos los &mbitos por expreso mandato constitucional'?,

La formacion de colonias agricolas y las plantaciones tiene
un elemento ademas particular y es que fue impulsada

con poblacién foranea, como parte de una estrategia de
poblamiento y modernizacién de la region por el gobierno

2ART. 361 (...) Los recursos del Fondo de Compensacion Regional se destinaran a la financiacion de proyectos
de impacto regional o local de desarrollo en las entidades territoriales mas pobres del pais, de acuerdo con
criterios de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), poblacion y desempleo, y con prioridad en las zonas
costeras, fronterizas y de periferia. La duracion del Fondo de Compensacion Regional sera de treinta (30)
afios, contados a partir de la entrada en vigencia de la ley a la que se refiere el inciso 2° del articulo anterior.
Transcurrido este periodo, estos recursos se destinaran al Fondo de Desarrollo Regional. (...) (Asamblea
Nacional Constituyente, 1991).
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colombiano. “Los norteamericanos y europeos estimulan
las plantaciones para surtirse de banano, caucho, cacao,
palma y recientemente del camaron; las congregaciones
religiosas misioneras establecen sus fundaciones y el
Estado encuentra en la colonizacién una “valvula de
escape” para disminuir la presion humana al interior del
pais” (April, 1993).

Las necesidades de los municipios costeros y fronterizos, ademas
de las propias de su categoria, surgen justamente de su ubicacion y de la
dinamica econdmica, cultural y social que en ella confluyen, razon suficiente
para pensar en estos municipios desde la politica educativa como fuente de
procesos investigativos porque precisamente: “la investigacion se constituye
en un factor determinante cuando se habla de calidad, razén por la cual su
transversalidad a todo el sistema educativo obedece a la necesidad apremiante
de afrontar los retos del debate mundial en torno a la ciencia como instrumento
de respuesta a las necesidades de bienestar de las naciones” (Lagos, 2016 p. 8).
Ciertamente las municipalidades en la actualidad encuentran en la academia un
aliado importante en el disefio de politicas publicas que impacten directamente
en la resolucion de los grandes problemas territoriales, porque la universidad
se instituye no solo para formar profesionales sino ademas para aportar al
desarrollo social a través de los proyectos de investigacion.

3.3 Emergencia de las entidades territoriales

En la Constitucion Politica de 1991 las entidades territoriales se
constituyen en centros econdémicos, politicos, y culturales que gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, entendido ello, a la luz del
articulo 287, como la posibilidad de gobernarse por sus propias autoridades
y precisamente en este punto la eleccion popular de sus representantes se
constituye en un elemento trascendental de la centralizacion y la soberania.

Asi mismo, el ejercicio de las competencias como derecho atribuible
a las entidades territoriales se encuentra reglamentado en la ley organica de
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ordenamiento territorial (ley 1454 de 2011), en la cual se establece como la
finalidad del ordenamiento territorial.

(...) promover el aumento de la capacidad de
descentralizacion, planeacion, gestion y administracion

de sus propios intereses para las entidades e instancias

de integracion territorial, fomentara el traslado de
competencias y poder de decision de los 6rganos centrales
o descentralizados del gobierno en el orden nacional

hacia el nivel territorial pertinente, con la correspondiente
asignacion de recursos. El ordenamiento territorial
propiciara las condiciones para concertar politicas
publicas entre la Nacion y las entidades territoriales, con
reconocimiento de la diversidad geografica, historica,
econdmica, ambiental, étnica y cultural e identidad regional
y nacional (Congreso de la Republica de Colombia, 2011).

Lo anterior conlleva transformaciones que van mas alla de lo politico,
y ello implica que la gestion de los entes territoriales propendan por la
consecucion de recursos para solventar necesidades y garantizar la prestacion
de servicios, en el entendido que la destinacion de recursos desde lo nacional,
por considerarse con destinacion especifica, no es suficiente para atender
los llamados nuevos requerimientos relacionados con el empoderamiento y
reivindicacion de los derechos culturales y ambientales.

Las politicas publicas construidas, entonces, desde las entidades
territoriales cumplen una funcioén primordial en el desarrollo de las regiones,
porque ellas atienden fenomenos o problematicas locales desde la realidad
local y en este sentido la concrecion de politicas entre la Nacion y las entidades
territoriales cumplirian la finalidad establecida, valga decir, la integracion
territorial.
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3.4 Descentralizacion territorial (Politica y Administrativa)

El traslado de competencias y el poder de decision de los organos
centrales o descentralizados, emerge como una necesidad, precisamente
porque, como se dijo anteriormente, son las autoridades regionales y, claro
esta, sus habitantes quienes viven la region, la conocen y la reconocen con sus
fortalezas y debilidades, y en este escenario es precisamente que las decisiones
para impactar directamente en la satisfaccion de necesidades requieren del
poder de decision desde los 6rganos centrales.

Es por ello que en la teoria moderna del derecho las entidades territoriales
se entienden como organizaciones que tienen a su cargo la responsabilidad de
gestionar la demanda en cuanto a prestacion de servicios en salud, educacion,
vivienda, justicia, medio ambiente y cultura.

El proceso de descentralizacion iniciado desde la década de
1980 ha trasladado a las entidades territoriales parte de la
responsabilidad de mejorar la calidad de la educacion. Sin
embargo, el proceso de descentralizacion descuidd en un
principio los requerimientos de capacidad administrativa
de los municipios, e igualmente carece de un proyecto de
fortalecimiento de las capacidades a largo plazo (Duque,
2012, p. 15). Este articulo adopta una perspectiva desde la
teoria organizacional bajo el supuesto que los gobiernos
locales son organizaciones igual que las demas, y que
tareas como mejorar la educacion enfrentan problemas
administrativos como cualquier otra. Supone que mejorar
la calidad no implica grandes modificaciones, sino una
apropiada coordinacién entre niveles de gobierno en el uso
de los recursos que en el tiempo conducira a un incremento
sostenible en la calidad educativa. (Ruiz, G 2015, p. 40)

Ahora bien, deviene entonces el tema de la destinacion de recursos,
aspecto trascendental porque ya no solo se habla de la administracion de
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recursos por parte de las entidades territoriales, sino que se hace necesario
una gestion en la consecucion de recursos ya que lo primero implica una
supeditacion y limitacion al poder central que obviamente devine de la ley,
pero que limita la gestion de las entidades territoriales.

La Constitucion reconoce a favor de las entidades territoriales un
derecho a administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones, asi como un derecho a participar en las
rentas nacionales. Este derecho, que constituye una expresion de la exigencia
de otorgar suficiente autonomia a las entidades territoriales, encuentra como
limites generales, el reconocimiento de competencias generales al Congreso
para establecer las rentas nacionales y definir contribuciones fiscales y
parafiscales. El grado de amplitud de la autonomia fiscal de las entidades
territoriales se encuentra en una relacion directa con la naturaleza exégena o
enddgena de los recursos percibidos, ejecutados o administrados por la entidad
territorial. En esa direccion, si los recursos provienen de una fuente exdgena, el
grado de autonomia de las entidades territoriales se reduce como consecuencia
del reconocimiento — derivado del principio unitario — de un extendido margen
de accion al legislador para intervenir en la regulacion de los recursos, lo que
incluye la fijacion de su destino. Por el contrario, si los recursos provienen
de una fuente enddgena, el grado de autonomia de las entidades territoriales
se expande y por tanto la resistencia a la intervencion del Legislador se
incrementa. Lo anterior implica que la carga argumentativa para justificar la
intervencion legislativa, en relacion con los recursos provenientes de fuentes
enddgenas, es mas exigente que cuando se trata de regulaciones que recaen
sobre fuentes exdgenas (Corte Constitucional de Colombia 2012).

La expectativa esta orientada a lograr que las entidades territoriales
alcancen una autosuficiencia administrativa y ello solo es posible en la
medida que tengan la capacidad de auto gestionar la obtencion de recursos. Lo
anterior implica que en efecto pueda hablarse del correcto reconocimiento de
los derechos constitucionales atribuibles a las entidades territoriales entre los
cuales se destacan:
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Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales

Frente al primer punto es claro que la eleccion popular de alcaldes
y gobernadores se constituye en un hecho que da cuenta de la autonomia
administrativa de las entidades territoriales, al constituirse en una de las
reformas politicas trascendentales de finales del siglo pasado, porque con ello
se elimind definitivamente el monopolio del poder en los partidos politicos
tradicionales. Con respecto al segundo punto, el ejercicio de competencias
implica pensar en los nuevos retos de las entidades territoriales, los cuales
como se dijo anteriormente estan pensados en la reivindicacion de derechos
culturales como patron obligatorio que impone en la gestion de lo publico el
reconocimiento de nuestro pasado y presente, y el respeto por nuestro futuro en
contextos de modernizacion de los estados y auge de los medios informaticos.
El tercer y cuarto punto, ya referido anteriormente, enmarca un tipo de auto
dependencia en la medida que al hablar de las entidades territoriales como
una organizaciéon implica necesariamente no solo la coordinacion de sus
dependencias sino ademas la autodeterminacion administrativa y presupuestal.

Este contexto implica que gran parte de la responsabilidad de la gestion
municipal y garantia de los servicios a cargo del estado recaiga precisamente
en el municipio, circunstancia que se genera gradualmente por la tendencia
politica de la autonomia municipal.

El proceso de descentralizacion inicialmente fue de caracter
politico y consistié en que los gobernadores y alcaldes,

que antes eran designados por el gobierno central, pasaron
a ser elegidos directamente por el pueblo y se continud

con la transferencia a estos niveles subnacionales de las
principales responsabilidades funcionales: educacion, salud,
caminos, fiscales, etc. (Duran, V, 2001 p. 47).
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Las entidades territoriales en la historia reciente de Colombia,
infortunadamente, se constituyeron en escenarios para la potencializacion
de las confrontaciones internas que aun en la actualidad, y no obstante el
desarrollo y ejecucion de los Acuerdos de Paz 2016, no son superados y que
por el contrario pareciera que se muestran con mayor profundidad.

El conflicto en Colombia tuvo sus origenes en problemas de orden:
econdmico, politico, social y cultural, que se causaron en la naciente republica
(1810), los cuales no fueron asumidos, discutidos y mucho menos resueltos en
su momento.

Una de las maneras mas comunes de entender los procesos
de modernizacion del Estado, esta dado por los procesos de
descentralizacion y desconcentracion a nivel de las politicas
publicas y de los servicios publicos. No obstante, ello, la
idea de descentralizacion del Estado, si bien se impulsa
desde diversos enfoques teoricos o paradigmas politicos,

no es constitutiva de una tradicion politica de nuestro pais

y constituye un proceso reciente no acabado (Escobar, A.
2004, p. 98).

La descentralizacion, como estrategia politica, finalidad y principio
del ordenamiento territorial conlleva no solo a la consolidaciéon de un estado
soberano, sino que ademas facilita la autogestion de las entidades territoriales
primer paso para garantizar el desarrollo econémico y social de las regiones y
el fortalecimiento de la identidad cultural.

Es oportuno recordar que de conformidad con el articulo 209 de la
constitucion politica de Colombia:

La funcion administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios
de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion,
la delegacion y la desconcentracion de funciones.
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Las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del
Estado. La administracion publica, en todos sus 6rdenes,
tendra un control interno que se ejercera en los términos
que sefiale la ley (Asamblea Nacional Constituyente. 1991).

Los modelos socio politicos de estado, frente a la realidad actual
relacionada con la apertura econdmica, procesos de globalizacion, auge de la
tecnologia, procesos de paz— para nuestro caso concreto—, requieren que el
ordenamiento territorial responda a la clausula de estado social de derecho y en
este sentido: “propiciara las condiciones para concertar politicas publicas entre
la Nacién y las entidades territoriales, con reconocimiento de la diversidad
geografica, histdrica, economica, ambiental, étnica y cultural e identidad
regional y nacional” (Articulo 2° ley 1454 de 2011), en este proceso de
concertacion es fundamental para la garantia de la efectividad de las politicas
publicas que los ciudadanos se constituyan en agentes activos del proceso de
modernizacion del estado, participando en el disefio y ejecucion de las mismas.

Finalmente, entre los diferentes grupos sociales y
organizaciones tiene que existir por lo menos un minimo
sentido de identificacion y de responsabilidad con la
totalidad; en una palabra, una identidad comun. La nacién
puede constituir el marco de referencia de esa identidad,
pero su base debe ser la integracion social y cultural. Hay
muchas sociedades en las que los distintos intereses estan
organizados y el poder distribuido, pero distribuido entre
grupos hostiles, atascados en una batalla permanente en
donde nadie resulta ganador. Para que surja la gobernanza
moderna, los actores corporativos tienen que ser cada uno
eficiente en su propia esfera, sin que ninguno domine a los
demas, y deben cooperar en la formulacion de politicas
publicas, en vez de limitarse a pelear entre ellos (Mayntz
2001, p. 3-4).
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Ahora bien, en este contexto es necesario destacar que los mecanismos
de participacion ciudadana juegan un papel trascendental en el proceso de
modernizacion del estado y por lo tanto se constituye en eje transversal en el
disefio y ejecucion de politicas ptblicas, porque solo este engranaje garantizara
que las mismas obedezcan o den respuesta real a las problematicas regionales,
porque son quien mas conoce las necesidades regionales que sus propios
habitantes, como se vera mas adelante.

3.5 Condiciones sociopoliticas y econémicas generadoras de
tensiones socioculturales en las regiones.

Resueltas, aparentemente, las divisiones partidistas con el Frente
Nacional, el pais reinicia la ruta hacia el desarrollo econémico y social. Segiun
fuentes oficiales la nacion colombiana presenta una leve mejoria en la posicion
y condicion de pobreza y pobreza extrema monetaria de un (37,1%) de la
poblacidn, lo cual no descarta el fracaso generalizado en la gestion politica y
gubernamental, de por lo menos los tltimos cincuenta afios, porque se esperaba
que la introduccioén de teorias, tendencias conceptuales e instrumentos de
planificacion para el desarrollo tuvieran un impacto significativo en la calidad
de vida de los ciudadanos.

En 2015, 16 de los 24 departamentos presentaron
reducciones en los porcentajes de personas en situacion de
pobreza monetaria extrema. Las mayores reducciones se
presentaron en Choc6 con 2,0 puntos porcentuales, Bolivar
con 1,8 puntos porcentuales y Cauca y Risaralda con 1,5
puntos porcentuales cada uno. Los departamentos con
menor pobreza monetaria extrema en 2015 fueron: Bogota
con 2,0%, Atlantico con 2,7% y Cundinamarca con 3,9%.
Los departamentos con mayor pobreza monetaria extrema

13 La revision tedrica elaborada por Trejos resefia que: “El conflicto armado colombiano nace dentro del contexto
de la Guerra Fria (Revolucién Cubana, Doctrina de la Seguridad Nacional, ruptura chino-soviética) pero con
una serie de particularidades propias que lo excluyen de la clasificacion simple de los conflictos generados por
el enfrentamiento entre el Este y el Oeste. Para Sanchez y Aguilera (2001), dentro de las caracteristicas que
le otorgan ciertos rasgos de autenticidad pueden enunciarse: una cultura politica autoritaria refractaria a los
comportamientos democraticos, tendencia historica a utilizar la violencia para obtener objetivos politicos, y
permanencia de las estructuras de exclusion o inclusion perversa” (2013, p. 66)
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fueron: Choco con 37,1%, La Guajira con 24,3% y Cauca
con 24,0% (DANE, 2015, p. 2).

Pero para el caso particular de Colombia, que con sus diferencias aplica
a la region latinoamericana, la inequidad en la distribucion de la riqueza, se
constituy6 en un fendmeno matriz generador de tensiones entre individuos,
nicleos familiares y miembros de familias extendidas que en no pocas
ocasiones entraron en conflicto por el dominio y posicion de predios (rurales
y urbanas), no solo para la subsistencia sino para su acumulacion. Como
resultado en las zonas rurales tenemos que, segun el tamafio de los predios,
el 1% ostenta el 65% de la propiedad o posesion de estos y, seglin la cantidad
el 1% es propietaria de 35.267 predios considerados como grandes, es decir
mayor de 200 hectareas (Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, 2015).

Este amplio sector poblacional (asalariado) carente de capital, cuenta
casi en exclusiva con su fuerza laboral para sobrevivir, la cual se sitia en el
contexto de desigualdad que los métodos (explicitos o implicitos) de explotacion
y abuso operan merced, entre otros factores, a la legitimacion de los regimenes
de discriminacion que circulan simboélicamente en la sociedad y que impactan
fuertemente las relaciones laborales en América Latina, tendencia de la cual
no escapa Colombia.

La calidad de los empleos en América Latina se deteriord
en el escenario de la globalizacion a pesar del alto nimero
de convenios fundamentales ratificados y de que existia

en la mayor parte de los paises una regulacion nacional
tendiente a proteger a los trabajadores asalariados en
situaciones criticas y a corregir la desigualdad propia de las
relaciones de empleo. Ello se debe, entre otros factores, a
que se flexibilizaron las normas, se debilit6 la legitimidad
de la proteccion a los trabajadores, se tolero la violacion
sistematica de sus derechos para evitar el aumento del
desempleo y no se adoptaron a tiempo las politicas publicas
capaces de proteger a los grupos mas vulnerables de las
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consecuencias adversas de la mayor movilidad laboral
(Tokman, 2007).

Bensusan enfatiza que:

El aumento de los contratos atipicos y los contratos estandar
de duracion flexible, que se volvieron la regla en muchos
paises, trajo problemas para identificar quién trabaja para
quién y dificulté el ejercicio de los derechos fundamentales
(2009, p. 26)

Entonces el corpus normativo convencional, constitucional y legal
en materia del derecho al trabajo —fundamentado en la dignidad humana—
guarda grandes distancias con la teoria del trabajo decente, que condensa el
arquetipo de las relaciones laborales virtuosas, con condiciones salariales y
prestacionales que promuevan e impulsen altos estandares de calidad de vida
de los trabajadores, como una verdadera contraprestacion a su participacion
activa en la generacion de riqueza de sus empleadores y del Estado-Nacion,
especialmente en grupos que tradicionalmente sufren discriminacion por su
pertenencia étnico-racial'®, su rol sexuado, el transito etario, entre otros.

El principio constitucional de igualdad de trato en el ambito
laboral hace referencia a la regla de no discriminacion y

a la igualdad ante la ley. Esta regla de igualdad asegura,

en lo relativo a los derechos laborales, la igualdad de
oportunidades de acceso al empleo y de tratamiento

durante el empleo. [...] En definitiva, el Estado tiene que
velar para que sus actos o los que realicen los particulares
no constituyan un atentado directo o indirecto a estos
derechos humanos fundamentales. En este contexto,

la discriminacion laboral se produce cada vez que se

14 Cabezas sobre el particular refiere que “desde el reconocimiento constitucional de la nacion colombiana como
multiétnica y pluricultural, se hace necesario pensar en la construccion de una sociedad mas incluyente, no
unicamente desde el reconocimiento del Estado, sino desde la otredad, lo cual significa que se debe trabajar por
articular a toda la nacion en los procesos economicos y sociales que establezcan el equilibrio social que tanto
busca Colombia en su proyecto de pais” (p. 2016, 79).
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escoge o rechaza a un trabajador por razén de su sexo o
por otra razén injustificada, que implica una restriccion

a la libertad del ser humano para elegir y desarrollar sus
aspiraciones profesionales y personales. Que se materializa
cuando son excluidas o incluso disuadidas de aspirar a un
empleo o pueden ser obstaculizadas para ser promovidas
profesionalmente (Pacheco, 2012, p. 125 -126).

Las incongruencias descritas desprendieron sub-fenomenos como el
contrabando, que sin ser novedoso, retoma fuerza a principios de los afios
setentas, como una estrategia ilegal para enfrentar la situacion de desventaja
econdmica en la que se encuentran las familias relegadas por la ¢lite comercial
que tienen a su favor las reglas de juego institucionales que le permiten
desarrollar con altos niveles de productividad sus negocios.

El contrabando se aprovecha de las carencias de las
localidades y de las poblaciones, a ambas las vuelve
complices, las convierte en productoras de perjuicios, las
estigmatiza y las utiliza para distraer el control, por ello

es complejo reconocer, para las autoridades o para quien
sea, las auténticas dinamicas sistémico-locales de esos
sectores. A pesar de ello, los mecanismos y los caminos
del trafico ilicito son evidentes, entre los primeros estan las
subfacturaciones, las falsas declaraciones, los cambiazos

y las reimportaciones; entre los segundos, los caleteos, las
rutas ilegales, los camufles en camiones, buses, balsas,
motos y bicicletas, los pasos “a nado” con canecas arrojadas
desde las orillas y los pasos “a pie” como lo hacen los
“sacoleiros” brasileros (Erazo, 2011, p. 1).

Concomitantemente, a mediados de los afios setenta la denominada clase
emergente, que inicid y cred pequeflos capitales con el contrabando, transita
inadvertidamente a otro tipo de actividades que reportan mayor lucro, entre los
que se cuenta el trafico de narcoticos. Esta actividad, que hasta la actualidad
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no ha logrado controlarse y mucho menos legalizarse, porque las formas y
los efectos macabros de la ldgica a la que responde su dinamica, el tipo de
mercado ambivalente que se genera en lo ilicito y pasa a lo aparentemente
licito (economia de burbuja y lavado de activos) y, la politica nacional y
transnacional de persecucion pas6 a ser en la practica un modo de vida
estrechamente vinculada con lo criminal.

Como se sabe, hasta el presente se extienden las consecuencias del
maridaje subliminal de los gerifaltes y los grupos de poder de orden politico,
especialmente para financiacion de campanas electorales; de orden social,
en lo referente a la subvencion coyuntural de micro proyectos a poblaciones
vulnerables donde la presencia estatal es débil o nula; de orden cultural,
contaminado los valores y principios de una sociedad que se reconoce
tradicional pero que resulta pacata por contestar y no reprochar explicitamente
el comportamiento desenfrenado y extralimitado de narcocracia que,
implicitamente, fue legitimandose en el colectivo.

Calderon (2016) ofrece un enfoque tedrico y metodoloégico para analizar
el conflicto colombiano identificando aspectos como las etapas y elementos del
mismo condesados en ocho puntos asi:

La etapa inicial en esta investigacion comprende el
surgimiento de las nuevas organizaciones armadas en
Colombia, las cuales desafiaron el poder del Estado
colombiano con el fin de abrirse camino para una nueva
politica violenta. Esta fase estd ain vigente y sélo terminara
en el momento en el que se llegue a un acuerdo definitivo
entre el gobierno y la totalidad de los grupos insurgentes
armados en Colombia. El analisis de la etapa inicial del
conflicto armado integra varias caracteristicas y elementos
propios que, de acuerdo con Entelman, esta atravesado
por el estudio de ocho puntos basicos: 1) Los actores
directos e indirectos que intervinieron en el conflicto. 2)
Las percepciones de los actores frente al conflicto. 3) La
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dimension del conflicto. 4) El poder de los actores en el
conflicto. 5) El mapa de actores en el que se relacionan los
niveles de poder y el interés de cada actor en solucionar

el conflicto pacificamente. 6) La distribucion del poder

en triadas o las coaliciones que se presentaron. 7) La
intensidad y la escalada del conflicto. 8) Paradigmas de
paz utilizados por los actores para la solucion/regulacion/
gestion/resolucion (p. 233).

Todos estos puntos son claves para llegar a una comprension de la
cruda realidad que tocd al pais, pero se enfocara la discusion en aquellos que
evidencias escasamente la influencia de los actores indirectos y la dimension
del conflicto.

A finales del siglo XX, el nivel de conflictividad en Colombia habia
adquirido dimensiones desproporcionadas porque la alianza del narcotrafico
y los grupos subversivos aunado a la siniestra amalgama de las variables
precedentes abocaron a la institucionalidad a promover la clausura del
Congreso de la Republica, la conformacion de una Asamblea Nacional
Constituyente y la redaccion y promulgacion de un nuevo pacto social, a modo
de estrategia politico-juridica que buscaba la convergencia de intereses, unos
manifiestos y otros, demostrados con la efectividad y capacidad de destruccion
y amilanamiento de hechos de acentuada monstruosidad.

Los afios noventa y la primera década del siglo XXI trascurre entre
la asimilacion de los preceptos propios del neo-constitucionalismo, la
globalizacion de los mercados, el neoliberalismo y el neo institucionalismo.
Esto al tiempo que se posicionan los discursos sobre el reconocimiento de los
derechos fundamentales y con estos se instauran ejes de discusion y apropiacion
de garantias a los ciudadanos; toman fuerza los temas relacionados con las
regiones tal como la eleccion popular de autoridades publicas, la financiacion
de los servicios publicos (salud, educacion, saneamiento basico), la gestion de
los asuntos relacionados con la diversidad cultural que se coloca en el centro
de los debates en las entidades territoriales.
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Para las entidades territoriales de region —lejanas a las capitales y por
tanto alejadas de la capital de la reptiblica— como es el caso del Departamento de
Narifio y sus municipios tanto costeros como andinos, esta nueva organizacion
politico-administrativa se aprecié en su momento como la oportunidad para
establecer un nuevo modelo administrativo desde lo local; paralelamente esta
organizacion establecida constitucionalmente exige, como lo propone Torres
(2015), establecer que el paradigma de gestion de lo publico se centre en las
politicas publicas's, esto es, la identificacion de los fendmenos y problemas
sociales para brindar soluciones mas asertivas y menos ancladas en las leyes
como Unico y exclusivo insumo de gestion y toma de decisiones.

Para evidenciar la apropiacion de las politicas publicas
como paradigma que oriente la toma de decisiones ante
un problema publico existen varios frentes de analisis,
contraste y contenido. El de mayor relevancia para este
caso corresponde al aumento de la capacidad técnica
institucional que se entiende como la cualificacion
técnica y actitudinal del recurso humano territorial en un
gran acuerdo entre la clase politica y el equipo técnico
profesional (Torres, 2015, p. 112).

Es pertinente advertir que mas adelante se profundizara en este punto.

Entonces, desde finales del siglo XX los municipios adquirieron gran
notoriedad por su rol estatal y su influencia en las algidas problematicas que se
profundizaron durante la primera década del siglo XXI. En 2012 (Ley 1551),
el Congreso de la Republica se ocupd de regular la modernizacion de los
municipios con el proposito de brindarles mayor autonomia para contrarrestar
las deficiencias de la formula de la centralizacion politica y la descentralizacion
administrativa. Casualmente este afio inician los didlogos habaneros y cuatro
afios después, en 2016 se firma el Acuerdo de Pacificacion, el cual redimensiona
el quehacer de los municipios en lo que se denomino la era del postconflicto.

15 Se establece una clara diferencia entre el enfoque legalista y el modelo de las politicas publicas que produce
un paralelo de la gestion, mientras el enfoque legalista se centra en el cumplimiento estricto de la ley, el de
la politica publica se orienta hacia y desde el problema y su complejidad, lo que ademas lleva a que mientras
el enfoque legalista se centra en el proceso administrativo, el de la politica publica estd pensando desde las
alternativas de gestion (Torres, 2015, p. 125).
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3.6 El Pos conflicto colombiano desde los territorios hacia la
recomposicion de las relaciones juridico-politicas de las ciudadanias
locales

La breve rememoracion arriba descrita abre la gran pregunta alrededor de
la descentralizacion territorial asumida como una estrategia juridica y politica
desde el referente constitucional de 1991 (art. 1) y la manera como se optimizd
para propiciar las trasformaciones socioculturales adecuadas para contrarrestar
o, minimamente neutralizar las consecuencias socioecondmicas y culturales de
un conflicto armado que impacto6 a todo el pais pero que, innegablemente, lo
hizo en mayor dimension a las poblaciones no mestizas y campesinas presentes
en las regiones y la ruralidad de frontera. Segtin Caballero Argaez:

El final del conflicto armado con las FARC deberia
analizarse, en mi opinion, como una etapa mas de la
formacion del Estado en el pais. Lo que quiere decir que
habra necesidad de repensar y redisefiar muchos de los
instrumentos de accion estatal. Valga decir que en Bogota,
en el “centro”, tendemos a considerar que todas las
regiones son iguales, que tienen los mismos problemas, y
departamentos, municipios e inspecciones de policia, las
mismas capacidades. Que la “periferia” es homogénea.
Nada mas equivocado. Yo sostengo en las clases que
dicto en la universidad que en Bogota no sabemos cémo
funcionan las alcaldias de los municipios circunvecinos,
aquellos al occidente del rio Bogota o detras de los cerros.
Mucho menos vamos a saber qué pasa en el Vichada o en
Arauca o en la costa Pacifica o Caribe (2016, p. 110).

Una de las consecuencias mas funestas del conflicto armado lo
constituyen el rezago que tienen los pobladores rurales frente a los urbanos
en asuntos de construccion cultural en el cual se ubica al centro el acceso a la
educacion de la nifiez y la juventud. Este es un aspecto timidamente tratado
desde las politicas publicas y en muchas ocasiones no se enfoca desde la mirada
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de aquellos que encontrarse salvando sus vidas, afrontando los reveses de los
grupos violentos marginados que los focalizaron como instrumentos de los
combates fisicos e ideoldgicos son los grandes ausentes del sistema educativo.
A cambio de ello y con ellos (ellas) se reforzo y afianzd la cultura del arribismo
ocupando un lugar incomodo en la estratificacion que caracteriza a Colombia.

La doble movilidad ha generado apetitos y resentimientos
frente a barreras sociales, mayores esfuerzos para el logro y
mayores resistencias y condenas, los ya viejos calificativos
de “clase emergente” y “clases sumergentes” sigue
describiendo un proceso complejo de cambio social que no
deja de tener efectos contradictorios. Y con ello también se
ha exacerbado una profunda ambigiiedad ética en nuestra
sociedad: no se trata solamente de que haya afianzado
nuevos valores asociados con el éxito, la temeridad y la
muerte ni que el machismo se haya salido de madre: se
trata también de viejas concepciones sobre el ordenamiento
jerarquico de la sociedad, los credos religiosos y las
verdades sempiternas que negaron la existencia social de las
diferencias y los diferentes... (p. 91)

Es decir, la no pertenencia a una clase social especifica —porque en lo
rural el campesinado se clasifica en aquellos que son grandes propietarios o
pequetios propietarios, no hay término medio—. Por cuenta de este fenomeno,
los estudiantes rurales optan por integrarse a un mercado laboral que ofrece
una ilusion de desarrollo mediado por el lujo, la ostentacion y los placeres
personales y sociales inmediatos y efimeros delinean el surgimiento de una
clase social emergente que, por su nuevo status, ha terminado por instaurar
una racionalidad socioecondmica que dista del esfuerzo personal, la disciplina,
el trabajo licito y sacrificado para ser reemplazado por la aparente facilidad
que trae la participacion en la cadena de produccion del narcotrafico y sus
actividades asociadas dandola falsa percepcion de ascenso social. En este
panorama la necesidad de educacion y los valores asociados al derecho del
ciudadano, se diluyen e incluso se desprecia por las promesas gestadas por la
narco-economia.
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En suma, el sector poblacional, que tradicionalmente se habia excluido
en funcion del elitismo, racismo, la homofobia, el patriarcado que se moviliza
a través de sentimientos morales negativos como la envidia, el egoismo que
se diseminan en pesimismo y termina en una sociedad de amores postizos y
odios ocultos.

Camacho (1992), presenta un trabajo del Estado del Arte, en cual
desarrolla profundas reflexiones sobre las transformaciones de la sociedad
colombiana bajo el influjo del narcotrafico. En este documento hace visible la
transformacion economica y cultural de la nacién colombiana. Se resalta como
logra dar cuenta los prolongaciones de las afectaciones para tres generaciones
de compatriotas que no obstante los ingentes esfuerzos de la politica publica
educativa desde 1992 (Ley 30) y 1994 (Ley 115) y toda la normativa
sobreviniente que, con sus desaciertos, hace de las entidades territoriales y sus
autoridades los mas importantes gestores y corresponsables de la organizacion,
administracion y prestacion del servicio educativo orientando hacia la cobertura
y la elevacion significativa de los estandares de calidad.

3.7 Recomposicion de la clausula del estado social de derecho de los
municipios de frontera y costeros.

En esa linea, la asimilacion de la clase politica, los circulos sociales y el
impacto a la cultura, puntualmente el sistema educativo con los altos y medianos
jerarcas del narcotrafico, como se refirié antes, agregada a la mimetizacion y
filtracion en la prenda de garantia angular de los Estados modernos, este es, el
ejercicio ciudadano fundamentado en las bases de la democracia, el pluralismo
y la participacién en todas las manifestaciones regladas constitucional o
legalmente y substancialmente a los procesos electorales y sus bondades que,
siendo uno de los logros de la instauracion de los entidades territoriales, se
revers6 como foco de nuevos clientelismos, y germen de modalidades de
corrupcion inéditas, agresivas y enquistadas en las administraciones publicas
de un gran nimero de regiones colombianas.
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Aunque la tendencia moderna de la administracion

publica es hacia la descentralizacion del Estado, no deja

de sorprender que uno de los argumentos en contra de

este proceso es que va a favorecer la corrupcion, ya que el
estado debera regular una proliferacion de nuevas entidades
que tendran la autoridad de gastar y comprometer fondos
publicos, siendo una respuesta comun a este argumento el
que la corrupcion no va a aumentar, sino que el botin va a
ser compartido entre mas personas que antes (Martinez y
Ramirez, 2010, p. 76).

Esta aseveracion de los autores permite colegir que es apremiante
recomponer las relaciones politicas, administrativas, financiera centro-
periferia para reposicionar el rol de las entidades territoriales como gestores del
desarrollo de sus pobladores teniendo en cuenta que son la instancia inmediata
en la cual los ciudadanos depositan la idea de autorrealizacion personal,
familiar y colectiva. Para lo cual deberan hacer de las responsabilidades en
materia de salud, vivienda, saneamiento basico, ordenamiento territorial, entre
otras; que cruzadas con los procesos educativos virtuosos y promotores de
las mejores aspiraciones y realizaciones de una sociedad regional conectada
con los altos intereses nacionales y latinoamericanos que propicie la
recomposicion de la clausula del Estado Social de Derecho. Una sociedad
en la cual la nifiez y la juventud se interprete en clave de ciudadania educada,
formada y profesionalizada en altos niveles del conocimiento para aplicarlo
consistentemente en los diversos campos ocupacionales demandados por las
organizaciones no solo del segundo y tercer sector (privado, entidades sin
animo de lucro) sino fundamentalmente en las del primer sector: el publico que
busca personas comprometidas con el ejercicio ético, responsable ¢ innovador
de lo gubernamental.

La recomposicion de la clausula social de derecho en los municipios
de frontera y costeros se debe fortalecer retomando, como se sefial6 antes, la
educacion que supere el campo de la cobertura y avance hacia la calidad, porque
efectivamente se necesitan ciudadanos formados desde y para el ejercicio de
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la ciudadania y el empoderamiento publico y social. Pero se trata de una
ciudadania que esté preparada para asumir el reto de gestionar sus propios
intereses. La tendencia hacia la profesionalizacion con sentido comunitario
—no instrumentalista— es una de las claves para potenciar la participacion
ciudadana. Ahi, estas organizaciones territoriales tendran que enfrentar la
nueva realidad de las entidades publicas iberoamericanas contemporaneas, la
cual se traduce en la efectiva modernizacion del sistema de funcion publica
para los cuales es transversal la profesionalizacion del talento humano por
medio de la implementacion practica de la regla general de vinculacion con el
servicio public'®, denominada Carrera Administrativa, (art. 125 C.P. de 1991).
La gran virtud de este enfoque es privilegiar el mérito como valor fundamental
para servir a la comunidad.

Los antecedentes de la realidad socioeconomica de Colombia de la
segunda mitad del siglo XX se pueden considerar como detonantes de la
situacion de conflictividad, violencia desmedida y deslegitimacion de la
institucionalidad, por lo cual fue necesario proponer, entre otros aspectos, un
modelo politico y administrativo en la gestion del estado-nacion que maneje la
problematica del pais en sus regiones.

La insercion de la clausula del Estado Social de Derecho en la Carta
Politica de 1991 significé un compromiso juridico y ético del Estado con
sus nacionales. En correspondencia a este postulado se crearon las entidades
territoriales como instituciones orientadas a favorecer y facilitar la prestacion
de servicios publicos de gran impacto como la salud, el saneamiento basico y
significativamente la educacion. Infortunadamente la influencia perversa de
fendmenos como el narcotrafico, contra el cual se han desarrollado descomunales
esfuerzos en el contexto nacional y trasnacional para su erradicacion, permed
negativamente el sistema cultural (dentro del cual se ubica el educativo),
generalizando comportamientos en grupos de nifiez y juventudes afines con
actividades delincuenciales altamente lucrativas, la frivolidad, la banalizacion
de los proyectos y logros intelectuales sumandos al minimo respeto por la vida
propia y la ajena. Sobre este aspecto, Rojas-Naranjo propone:

16 Ver Articulo 125 Constitucion Politica de Colombia de 1991.
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Algunos campos de accion, que reunidos puedan mediar
el cambio territorial. En primer lugar, el fortalecimiento y
masificacion (cobertura universal) de procesos educativos
en torno a tres ejes: 1) el fortalecimiento del sistema de
educacion, ciencia y tecnologia como mecanismo de
progreso y adaptacion al medio fisico 2) una educacion
ambiental que conlleve a modificar las relaciones del

ser humano con la naturaleza y 3) una educacion para

la democracia que, a la postre, conlleve a procesos de
movilizacion social que socaven las dinamicas clientelistas
en los territorios, reduzcan las asimetrias de poder a favor
de las comunidades, y que permita que ellas sean agentes
activos de su propio de desarrollo (2016, p. 143).

Es menester reconocer que para las entidades de nivel nacional, sector
central y descentralizado paulatinamente se va cumpliendo el mandato
constitucional del articulo 125 superior, pero en las municipalidades costeras
como Tumaco o de frontera como Ipiales dicho proceso no se presenta en
el nivel que se quisiera porque las costumbres politico-electoreras (de vieja
data y profunda influencia), no ceden tan facilmente y aun la figura de la
provisionalidad (que en ocasiones se extiende mas alla de lo dispuesto
legalmente) y las contratacion de servicios “excluyendo clausulas de relacion
laboral” hace precario las formas de vinculacion de las personas talentosas con
las administraciones municipales.

Los cargos provisionales, como su nombre lo indica, son
de caracter transitorio y excepcional y buscan solucionar
las necesidades del servicio y evitar la paralisis en el
ejercicio de las funciones publicas mientras se realizan los
procedimientos ordinarios para cubrir las vacantes en una
determinada entidad, en aplicacion de los principios de
eficiencia y celeridad. (...) Los cargos provisionales no son
asimilables a los cargos de carrera administrativa, y es por
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ello que a los primeros no le son aplicables los derechos
que se derivan de ella, ya que quienes se hallan vinculados
en provisionalidad no agotaron los requisitos que exige

la Constitucion y la ley para gozar de tales beneficios, es

decir, superar exitosamente el concurso de méritos y el
periodo de prueba, entre otros. (Sentencia T-147 de 2013.

Corte Constitucional de Colombia). «El subrayado es de
las autoras»

Es importante puntualizar que en el presente la ciudadania local costera
o fronteriza no es totalmente pasiva, irreflexiva y acritica, y asume ejercicios
democraticos para hacerse cargo de su devenir. A los/las jovenes profesionales
de las regiones costeras y de frontera les debe interesar (y empieza a ser asi)
hacer parte de los cuadros y plantas de personal de su municipalidad. Pero este
interés sera situado en un contexto de mejoramiento continuo y posicionamiento
progresivo de la administracion publica local.

A su turno, las maximas autoridades de las entidades territoriales y sus
equipos de trabajo deberan enfocar su actuacion al disefio, planteamiento,
ejecucion, evaluacion y retroalimentacion de politicas publicas coherentes
con los postulados del Estado Social de Derecho, retomando como espectro
macro lo cultural y puntal clave lo educativo para potenciar dichas entidades
y se transformen en organizaciones, modernas, profesionalizadas, vigentes y
legitimadoras del periodo de postconflicto que le corresponde construir a la
sociedad colombiana.

Entonces, la participacion ciudadana no se puede reducir a las elecciones,
el gobierno en linea o electronico, las consultas previas o la rendicion técnica de
cuentas. Se debe extender a la capacidad real de las personas que se encuentran
insertas en el sistema educativo (desde preescolar pasando por pregrado
hasta posgrado) tengan la certidumbre de que su esfuerzo se vera retribuido
socialmente en forma de oportunidades para optar por el servicio publico,
haciendo uso de la regla general de vinculacién en la funcion publica —carrera
administrativa y gerencia publica— en todos sus niveles y posibilidades. Pero
esta tendencia que va marcando lo nacional debe llegar con fuerza lo local.
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Considerado asi el asunto, los retos de las entidades territoriales en
Colombia encuentran en el concepto, modelo y estrategias de las organizaciones
un elemento estructural y trascendental que le permitiran su afianzamiento
como instituciones juridico-politicas auténoma, capaz de autogestionar sus
recursos (econdémicos, financieros, fisicos y especialmente los humanos)
con la finalidad no solo de garantizar la prestacion de los servicios sino la
reivindicacion de los procesos en torno a lo cultural que es el verdadero valor
en una sociedad moderna y democratica.

4 Conclusiones

Para finalizar este analisis se puede afirmar que las percepciones, es un
proceso complejo ya que las mismas son subjetivas e incluyen, experiencias
propias del sujeto, sin embargo, el ejercicio muestra la percepcion general
de la comunidad frente a temas como el trabajo comunal, representacion,
comunicacion e interrelacion con la administracion municipal, de ello se
concluye lo siguiente:

Se evidencia que el trabajo comunal parte de la iniciativa de lideresas
y lideres, por lo tanto, su principal motivacion es el compromiso que
adquieren para liderar procesos sociales en busca de solucién de problemas
de la comunidad, a pesar de ello, el proceso voluntario implica pérdida del
compromiso en algunas ocasiones, por lo que es fundamental la vinculacion de
quienes lideran el proceso de juntas de accion comunal. Frente a la estructura
organizacional de la alcaldia municipal, los ciudadanos se sienten parcialmente
representados, y atendidos, ya que el trato de funcionarios no es mejor, si bien
existe voluntad del alcalde municipal, se debe fortalecer la representacion y
coordinacion interinstitucional, porque la colaboracidn muchas veces no es
tangible, se adquieren compromisos, pero no se cumplen.

Algunos de los presidentes manifiestan que con la ultima Alcaldia se
ha mejorado la comunicacion directa con el Alcalde, a pesar de que no se han
hecho compromisos reales si se ha podido lograr medios de comunicacion y
acercamiento, manifiestan que se evidencia un interés por apoyar el trabajo que
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quieren lograr los presidentes, a pesar de ello manifiestan un inconformismo
frente a la comunicacion que tiene la alcaldia sobre todo en las veredas que
se encuentran mas lejos del centro urbano, la atencion de los funcionarios no
es la adecuada y dicen que muchos de ellos no cumplen con las competencias
necesarias para su cargo, esto ha generado desconfianza y miedo en algunos
presidentes por lo que prefieren no tener acercamiento a la alcaldia.

En atencion a la interrelacion con las instituciones, La mayoria de los
presidentes manifiestan asistir a todos los llamados que se hacen desde la
administracion municipal, ya que estan muy interesados en poder lograr los
objetivos para su barrio o comuna, ademas de poder intercambiar los procesos
que estan llevando a cabo los otros presidentes, pero en repetidas ocasiones
la administracién municipal hace los llamados sin anticipacion por lo que los
presidentes no pueden programarse para las reuniones, sobre todo aquellos que
estan en las veredas mas lejanas, por lo que se evidencia falta de planeacion y
la administracion pierde credibilidad en su compromiso con los problemas de
las comunas. Por otro lado, el no contar con recursos dentro de las juntas les
dificulta movilizarse a todos los llamados que se hacen.
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