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El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

INTRODUCCIÓN

Las investigaciones del sector público son abordadas desde 
las políticas públicas, la nueva gestión pública, la ciencia de la 
administración pública y ahora desde la gobernanza. Desde esta 

dado que la reforma y mejora del ámbito público ahora no pasa 
por el tamiz y la exclusividad del gobierno, ni tampoco por el sector 
privado, que muchas veces ha tenido la intención de apropiarse 
para hacerlo un gran negocio mediante la privatización de los 
servicios públicos. La falta de innovación y de nuevos conceptos 
que describan, analicen y prescriban la explicación y generación 
de herramientas al servicio de los gobernantes, del administrador y 
del ciudadano, para un mejor sector público es una tarea pendiente 
en estos tiempos de crisis mundial, en la cual el Estado ahora es la 
organización social donde se condensan las diferentes relaciones de 
fuerza, bajo la supervisión y control ciudadano. 

En tiempos de la sociedad del conocimiento y del aprendizaje, 
el Estado y la administración pública han tenido una redistribución 
del poder político y administrativo, compartiendo lo argumentado 
por el Dr. Ricardo Uvalles Berrones (2017), uno de los más 
reconocidos public-administrativistas mexicanos, quien sostiene que 

de los procesos de globalidad y del desarrollo de las tecnologías de 
la información y de las comunicaciones. El espacio público se ha 

concebirse en redes, ahora las exigencias y reclamos ciudadanos se 
hacen desde los espacios de la gobernanza democrática, por medio 
de la interacción de actores, grupos y organizaciones sociales que 

instituciones administrativas y en el diseño de las políticas públicas 
colectivas.
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setenta del siglo pasado ocasionó que se replanteara la actividad 
estatal, ahora el vigor de lo público 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 público va más 
allá del ámbito gubernamental. Todo lo gubernamental es público, 
pero no todo lo público es gubernamental. De tal manera que ahora 
todas las investigaciones que se hagan en esa dirección, para el 
mejoramiento del sector público, deben hacerse con una visión 
dentro del territorio de la gobernanza que se traduce en: libertad, 
igualdad, participación, representación, transparencia y rendición 
de cuentas. Con lo cual los que ostentan el poder por decisión 

cosa pública, sobre cimientos de procesos de liberación, interacción 
y conjunción con el mercado. 

La tarea de gobernar en estos tiempos contemporáneos 
envuelve justipreciar la cuantía de la autonomía y la gestión de 
las organizaciones de la sociedad, interactuada con la economía 
de mercado, el cual ha ganado más espacio en los últimos veinte 
años. Los servicios públicos y las estrategias relacionadas con la 
atención y la solución a los problemas deben ser compartidos entre 
el sector público y la sociedad civil. El Estado no tienen súbditos 
como solía ocurrir un tiempo atrás, ahora tiene entre sí a unos 
ciudadanos conscientes de sus deberes y derechos inherentes. 
Por tal consecuencia, la Administración pública está ahora más 
orientada a la tarea de gobernar bien; en otras palabras, tiene la 
responsabilidad de implementar el BUEN GOBIERNO, es decir, 

implementación y las evaluaciones de políticas públicas de forma más 

por lo que la sociedad civil espera del sector público, frente a la 
nueva forma de gobernar, que sean organizaciones y una gestión 

emprendedoras, impersonales, de planeación más horizontal, y 
que se relacione con los ciudadanos por medio de procesos de 
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redes, interacciones, cooperación y corresponsabilidad. La nueva 
gobernanza democrática da mayor importancia a todo lo relacionado 
a los asuntos de integración pública, arbitraje colectivo, diversidad 

como al cuidado del medio ambiente. 

como institución de educación superior pública comprometida con 
el desarrollo y la integración, estimula investigaciones con impacto 

nuestra nación hermana: Colombia. El proyecto de investigación 
“Desarrollo fronterizo Ecuador-Colombia: provincial del Carchi-
Departamento de Nariño: periodo 2017-2019”, ya ha dado sus 
primeros resultados, y en nuestro caso, La Carrera de Administración 

componente institucional, en lo que respecta a la Gestión Pública. 
Con lo cual está 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 
título: EL SECTOR PÚBLICO Y LA SOCIEDAD CIVIL FRENTE A 
LA GOBERNANZA, y consta de tres capítulos, el primero se titula: 
LA GOBERNANZA: UNA NUEVA MANERA DE GOBERNAR 
EN SANO EQULIBRIO ENTRE LO PÚBLICO Y LO PRIVADO, 

APROXIMACIONES A UNA METODOLOGÍA PARA ABORDAR 
LA GESTIÓN PÚBLICA EN GOBIERNOS AUTÓNOMOS 
DESCENTRALIZADOS EN ZONAS DE FRONTERA, elaborado 
por la Magíster Viviana Perdomo. Y el tercer capítulo: GOBIERNO 
LOCAL DE FRONTERA. LOS LÍMITES EMPIEZAN ANTES: 

El cuarto capítulo: ANÁLISIS DE LA FUNCIONALIDAD DE LAS 
ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES ALCALDÍA TUMACO–
IPIALES DE COLOMBIA, elaborado por los Magíster Jimi Cabrera 
y Alexander Muñoz de la Escuela Superior de Administración 
Pública de Colombia.
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En resumen, esta obra colectiva es producto del esfuerzo 
y la dedicación de profesores y autoridades de la Carrera de 
Administración Pública, lo que demuestra el compromiso y la 
vocación docente e investigativa en pro del desarrollo fronterizo tan 
necesario para la estabilidad y el progreso del Ecuador y Colombia. 
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Capítulo I

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

Wladimir Pérez Parra
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I.- LA GOBERNANZA: UNA NUEVA 
MANERA DE GOBERNAR EN SANO 

EQULIBRIO ENTRE LO PÚBLICO Y LO 
PRIVADO

El paradigma de la gobernanza en los estudios de la administración 
pública 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 clásico-burocrático era insostenible, y propugnaba los seguidores 
del modelo neoliberal a través de la nueva gestión pública; en lugar de resolver 

La governance es una locución anglosajona que constituye una conexión 
entre las transformaciones del Estado del bienestar y la sociedad en las últimas 

igual que la sociedad, por lo tanto la acción gubernamental ya no es entendida 

en este sentido la política y la acción administrativa se expresan cada vez más 

a la crisis de gobernabilidad surgida dentro del Estado social, la cual tuvo 

la sociedad reclamaba, en ella el mercado y la privatización de los servicios 

La gobernanza fue la repuesta desde un punto de vista neoinstitucional de 

distanciándose del modelo clásico-burocrático regulatorio y jerárquico, así 



11

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

En otras palabras, es un modelo de interacción y de cooperación entre 
el Estado y los actores no estatales que genera nuevos mecanismos de la 
acción gubernamental sin basarse en el protagonismo exclusivo del Estado 
ni del mercado, sino en una cooperación equilibrada entre distintos actores 

mediante los cuales tanto los actores políticos como los sociales ponen en 
práctica intercambios, coordinación, controles y adopción de decisiones 

Esta nueva forma de gobernar, inmiscuye e implica la interdependencia 

su vez, a la cooperación y a la participación en la adopción de decisiones 
públicas, así como a la exaltación de responsabilidades de forma colectivas o 

del bueno gobierno, donde el Estado solo no puede lograrlo, así como tampoco 

Inicialmente la conceptualización de la buena gobernanza estuvo 
vinculada a los proyectos de ayuda que impulsaban los organismos multilaterales 
(Banco Mundial y PNUD), a mediados de la década de los noventa en países 

encontraron con la barrera de la falta de capacidades institucionales y de los 

países el desarrollo político, social y económico: 

La gobernanza ayuda a explicar el nuevo proceso de 
gobernar en redes, es un estilo de gobernar distinto al 
modelo de control jerárquico que se da a través de un 



12

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

mayor grado de cooperación y por la interacción entre el 
Estado y actores no estatales, en redes mixtas público-

estudios de la ciencia política y de la administración pública 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 
organización interventora y monopolizadora de las decisiones ciudadanas, en 

neoinstitucionalismo fue generada la insurgencia de un nuevo Estado fuerte 
y responsable, con la capacidad de incorporar a otros actores en la acción 
pública, lo que desarrolló una ampliación en los ámbitos de legitimidad de las 

inaplicable en nuestros países latinoamericanos del enfoque neoempresarial 
de la Nueva Gestión Pública en sus inicios, entramos en un contexto de 

y gobernantes llegaron a creer que con la globalización, el Estado se debilitaría 
y dejaría de ser el actor clave en el ámbito interno y externo; y frente a la 
dicotomía Estado/mercado, terminaría por imponerse el monopolio del 
mercado, en otras palabras, lo privado terminaría de arropar y absorber a lo 

nuevo campo de investigación para tratar acerca de las formas de coordinación, 
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referirse a las investigaciones que se están llevando a cabo en torno al buen 

Los movimientos ciudadanos comprometidos con la búsqueda de 

más que el entrever de los sectores excluidos, generados por las desigualdades 

una ideología o de algunos gobiernos, la injusticia y los altos índices de pobreza 
son un debate mundial, marcado por el auge del capitalismo del desastre como 

Son tiempos donde las organizaciones no gubernamentales y la 
participación más activa de los ciudadanos producen ruidos en las calles y 

sometidos a acatamientos de reglas, normas internacionales y a la evaluación 

La gobernanza es la repuesta a la incapacidad de la Nueva Gestión 

actuación pública fundamentada en la interacción entre los distintos niveles 
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desmontar esa estructura anquilosada burocrática embutida en las entrañas del 
poder estatal no es tarea fácil, pero tampoco es bueno dar cabida a un proceso 
privatizador total sin regulación ni control del ámbito público, tal como 
pretendía la Nueva Gestión Pública de corte neoempresarial muy de moda por 

La gobernanza viene a ser la interacción entre los diferentes niveles 
gubernamentales, ciudadanos y empresariales, por medio del cual estos tres 
sectores, en igualdad de condiciones, participación y decisión, llegan a acuerdos 
para sacar adelante la agenda de la acción de gobierno, materializándose así 

en el que la médula es un gobierno relacional o de redes donde interactúan 
lo gubernamental-cívico-privado, con un largo alcance que parte de lo local 

no implica la anulación del gobierno o de su forma de gobernar, muy por el 
contrario, lo que busca es una entonación y reequilibrio entre el sector público 

El gobierno no es el actor estelar, y sin renunciar a sus funciones 

que, junto con los empresarios y la sociedad civil, actúa cuando la burocracia 

grandes cuestiones y temas sociales, dado que los desafíos son mayores y el 

El modelo social emergente tiene otros actores con mayor criterio y 
compromiso para apoyar, accionar e impulsar los principios de calidad en la 

en una plataforma de participación ciudadana alejada de toda cooptación 

clientelismo, corrupción y demás desmanes que traen consigo los partidos que 
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La acción gubernamental poco a poco se va alejando del concepto 
tradicional de la política, a partir de la misma en otrora se entendía como 
la capacidad de afrontar los problemas sociales solo desde el Estado y sus 

concepto de política, cada vez se va articulando en mayor medida al término de 

A causa de la crisis de las administraciones públicas desde los 
gobiernos, y desde los estudios de la gestión y de las políticas públicas en el 

desde nuevas perspectivas teóricas y prácticas las instituciones y los actores 

tiempos de redes sociales y de gobiernos abiertos, la globalización no es un 

en redes autoorganizadas e interorganizativas, donde la acción gubernamental 
ya no es considerada como el núcleo central de la política para afrontar los 

nueva forma de gobernar, circunscribiendo los nuevos límites y oportunidades 

económico apetecía vaciar de contenido y de funciones a las instituciones 

discurso puede adueñarse del término, mas sin embargo es bueno destacar 



16

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

desaparezcan sin complejos los límites entre los sectores públicos y privados, y 

el análisis y el diseño de nuevas políticas, donde se pueden integrar redes 
de actores públicos y privados, para desarrollar y llevar a cabo uno de los 
campos emergentes de la ciencia de la administración pública como es la 
llamada “gestión pública cooperativa”, donde se destaca el papel protagónico 
de las estructuras y actores gubernamentales, empresariales y ciudadanos en la 
construcción, conducción y mantenimiento de las redes públicas que van más 
allá de la acción gubernamental, así como para la obtención de resultados en 

Uno de los espacios más relevantes para el análisis político y 
administrativo es la gobernanza, de allí que sea necesario seguir creando 
investigaciones desde todas las ciencias sociales para coadyuvar a reformar 
de manera integral el sector público, por lo que es imprescindible que desde la 
ciencia de la administración pública se apunte en esa dirección, y no llegar a 

públicas Joan Subirat, quien argumenta que si no se reforma la administración 

promueve la privatización, desregulación, liberalización del comercio y 
políticas de ajuste presupuestario está 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 países donde de forma proporcionada desarrollan 

económico no se puede abordar de forma aislada tal como lo creían por la década 

acoplados a la calidad de las instituciones políticas dentro unas relaciones en 
sano equilibrio, entre el medio ambiente, sector público y sociedad civil en la 

II.- UN QUIEBRE DICOTÓMICO: MÁS ALLÁ DE LO PÚBLICO 
Y LO PRIVADO

La crisis que generó una gran discusión entre los organismos 
internacionales, estudiosos y gobernantes fue cómo lograr superar la perlesía 
del modelo de Estado que prosperó de manera exitosa después de la Segunda 

medio de un movimiento de reformas neoclásicas frente a las demás ciencias 
sociales, entre ellas la ciencia política y la administración pública en torno a 

Desde esa perspectiva del pensamiento económico ortodoxo, se 

en la economía, dándosele mayor atención al capitalismo corporativo y 

a las investigaciones que tenían que ver con aquellos bienes y servicios que 

dirigidos por una administración pública contemporánea prestadora de servicios 
que busca evitar (o, cuando menos, disminuir) la crisis inmersa del modelo 
de economía de mercado imperante, al tiempo de seguir cumpliendo con las 
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la ciencia de la administración pública 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, 

Estado necesita de mecanismos decisorios renovados para asignar y distribuir 

a los agentes públicos el cumplimiento y materialización de los objetivos 

de esas técnicas al utilizar como referente la organización de sus actividades 
a aquellas instituciones públicas que proceden con los mismos razonamientos 
empresariales tales como los indicadores de gestión, por solo mencionar 

determinado por las relaciones de poder que se establecen entre los distintos 

lleven adelante la aplicación de una serie de ajustes y, con ello, las liberaciones 

equitativo dentro de los criterios de maximización y organización yuxtapuesta 

Una idea básica de la gestión pública es que las 
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y coactividad, puede ser útil potencialmente, pero 
necesita, para contar con la lógica económica, que las 
intervenciones públicas sirvan para que los individuos 

idea fundamental de la gestión pública es que los objetivos 

regulación pública pero con producción de organizaciones 
privadas (o públicas que actúen con criterios empresariales 

políticos en el ámbito público; a partir de este momento comienza a mirarse más 

que si bien son importantes, no son los únicos para resolver la crisis del sector 

por las instituciones, de tal manera que si no existe un desarrollo institucional 
verdadero, no será posible una sustancial modernización de la gerencia pública 

Así, la idea del Estado mínimo queda atrás, y se entra en la era en que 
la democracia deja de ser considerada como un mero instrumento formal y 

más allá del gobierno, y no es sólo un problema de gobernabilidad, sino más 

gobernanza democrática puede darle a la relación Estado-sociedad a través del 
entendimiento, la participación y la responsabilidad compartida, con lo que la 
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El concepto de governance o “Buen Gobierno”, remite al 
uso compartido del poder y a la coordinación de acciones 
entre el sector público y el privado, y tiene como eje la 
aceptación, por parte de las autoridades políticas, del 
fenómeno de la extensión de la esfera de lo público más 

resolutiva del Estado de Bienestar y de la emergencia 
de nuevos actores, identidades colectivas, problemas e 

La era de las reformas macroeconómicas neoclásicas pasó a ser tema del 

tema del Estado no vienen de manera unilateral de parte de los teóricos de este 

enfatizan y llegan a un consenso por a través del cual se entiende que sin 
un desarrollo institucional no sería posible lograr los avances en la gestión 
dentro del sector público, de tal suerte que el desarrollo institucional es el 

principales para el establecimiento de una economía de mercado enmarcada 
dentro de los límites de un Estado mínimo, frenándose y cuestionándose 
cualquier excesivo intervencionismo estatal, condenándose de alguna manera 
al repliegue del modelo burocrático interventor en aras de una nuevo modelo 
administrativo basado en la privatización y el libre mercado, que trajo consigo 
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aspectos psíquicos y culturales en el comportamiento de los funcionarios de la 

operación de la administración pública, que se encuentra 

los administradores públicos, particularmente los 
administradores de los estados desarrolladores, a tener una 
interpretación protagónica de su función y a considerar que 

y desarrollo social -frente al atraso de sus sociedades 
y frente a los desarreglos y trastornos sociales de los 

escandalosamente contradictoria la propuesta de retiro, 
repliegue, redimensionamiento, ajuste, privatización (venta, 
concesiones, contrataciones) de los organismos públicos 
encargados de la provisión de bienes y servicios públicos 

El malestar y la complejidad de la intervención y la regulación estatal, 
unida a los procesos administrativos que estaban cargados de excesivos trámites 

mediante un plan diseñado primeramente a desmontar la regulación económica 

nuevas reformas dentro de la estructura de las organizaciones administrativas, 

de estudio, que sea no sea estrictamente economicista y, lo que es peor, en 
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que garanticen el éxito de las reformas mediante un crecimiento económico 

El nuevo proceso de  reformas, conocidas como de segunda generación 

estas se centraron  en el perfeccionamiento del sistema político democrático, 
estimulando los mecanismos de comunicación entre el Estado y la sociedad 
civil, de esta manera no sólo se le dio importancia al buen gobierno, sino también 

atrás lo económico, se resaltan los objetivos políticos; 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 
modernización gerencial de la administración pública para la consecución de 

El redimensionamiento y el diseño de organizaciones, 
la reingeniería de procesos, la gestión de calidad total, 
la mejora continua, los esquemas postburocráticos de 
administración… se vuelven palabras de orden en la 

Se trata de la adopción y la adaptación de teorizaciones y 
tecnologías que provienen de las tendencias administrativas 

en sentido contrario al formato tradicional para organizarse 
y operar de la Administración Pública, la cual persiste 
en estructurarse según el formato de las viejas grandes 
corporaciones industriales y del ejército más que conforme 
a los esquemas de las empresas modernas descentralizadas, 
atentas a la dinámica de su entorno, competitivas, de 
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Los cambios y las tendencias del Estado y de la administración 

disciplinas con objetos de estudios diferentes pero con causa común, esto 
es, mejorar una administración pública carente de capacidades innovadoras 

dar una conexión más directa entre el Estado y la sociedad en los procesos 

papel que debe jugar el Estado y la administración pública en la forma de cómo 

la administración pública, un pensamiento administrativo proveniente, en parte, 
del ámbito empresarial: surgen nuevos esquemas de organización, y entramos 
a la era del desmontaje de la llamada “estatización 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 intención de 
devolver el poder de decisión a los ciudadanos bajo aquellos nuevos esquemas 
de organización, que apuntalen a lograr el éxito, medidos por la innovación y 
la sustitución de las pautas burocráticas por otras de carácter empresarial que 

La crisis del modelo burocrático no es, desde luego, de 

a la época presente es más bien la transición de la teoría a 

declive efectivo de las grandes burocracias empresariales 
y a la sustitución progresiva de las pautas burocráticas por 
nuevos esquemas de organización, aunque frecuentemente 

efectivo de las grandes burocracias es consecuencia de su 
incapacidad para proporcionar las respuestas adecuadas 
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piedras angulares del éxito, y aun de la supervivencia de la 

En el sector público, para los defensores de la teoría de la gestión, se 

reivindicación del sector público dentro del sistema político gracias al aporte 

ciudadanía no solo exponer sus demandas políticas y económicas, sino también 

para ello con los modernos instrumentos que ofrece la teoría de la gestión, 
la cual brinda diversas soluciones a los diferentes problemas que padecen las 

La democracia debe ser la promotora y fomentadora de la innovación que 

profundamente interrelacionados en el ámbito de la administración pública: 

ver en la democracia sólo un sistema de partidos interesados únicamente en las 
elecciones para el logro y el ejercicio del poder que, en ocasiones, se comporta 

a un nuevo orden institucional más desarrollado y transparente, que permite 
la organización y la expresión pública en todos sus mecanismos, lográndose 
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durante las dos últimas décadas, fueron en parte gracias al posicionamiento 
del pensamiento único (el neoliberalismo y la economía libre de mercado) que 

apostaba por una privatización total del sector público tuvo sus limitaciones, 
comenzaron a notársele ciertas grietas; con la aparición de connotados teóricos 
y pensadores administrativos, provenientemente desde el ámbito de la ciencia 
politica y de la administración pública, estos en principio fueron denominados 
de enfoque o corriente neopública, acabaron formando un movimiento 

propugnadores de la inviabilidad de las propuestas de las técnicas del mercado 
para aplicar dentro del sector público, particularmente de la improcedencia 

llamado consenso neoliberal y a la aplicación de las técnicas privadas al sector 

la gestión pública, que es una corriente de la ciencia política que estimula y 

De modo que las reformas de segunda generación o reformas Post-

críticas que debilitaron el mito de aquél pensamiento único que ponía en peligro 

volver al pasado intervencionista, adoptando sus posturas desde la óptica del 
fortalecimiento del sector público a través de las instituciones y distanciándose 
de la teoría privatizadora, para abrazar la teoría de la gestión pública desde la 
ciencia politica, que sin negar el aporte del sector empresarial y la economía 
de mercado, cree en un Estado cívico más cercano a los ciudadanos y demás 
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debería tener en la portada una calavera con dos tibias 

Durante ese mismo año, Peter Drucker escribió un largo 

Drucker se preguntó por qué el gobierno tenía que pensar 

fue que la mayor parte de la teoría de la gestión del sector 

los servicios o reducir el número de empleados, cuando 

lo que es todavía peor, estos remedios se estaban aplicando 

el sector público, formular unas preguntas básicas acerca 

único neoliberal, o de si es necesario volver de nuevo al debate ya superado en 

de regresar al debate entre capitalismo versus comunismo o la privatización 
frente a la nacionalización, de lo que se trata en estos tiempos de cambio es, 

la convicción de defender sus espacios particulares, frente a las pretendidas 
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y renovadas intromisiones estatales desacertadas en nombre de un supuesto 

más cercana en las organizaciones privadas ya que les pertenecen, y las pueden 
controlar y supervisar, en tanto que en las organizaciones públicas esto no 
es posible, dado que, en la práctica, más bien son instituciones estatales 
controladas por el gobierno en nombre de la representación colectiva, donde 
los individuos no tienen ni poseen, en principio, ningún mecanismo para su 

Es claro que existen organizaciones de propiedad privada, 
las cuales están controladas de cerca por los individuos 
o de manera más amplia mediante acciones en la bolsa 

aunque en realidad debieran llamarse estatales, ya que 

como ciudadanos no controlamos nuestras organizaciones 

privadas en nuestra calidad de clientes (o como pequeños 

propiedad cooperativa, ya sea controladas formalmente 
por sus proveedores (como las cooperativas agrícolas), por 
sus clientes (como las compañías mutuales de seguro o 
las cadenas minoristas cooperativas), o por sus empleados 
(a la manera de algunas empresas comerciales como 

sin propietarios, controladas por comités de dirección 

nos referimos a estas entidades sin ánimos de lucro 
como organizaciones no gubernamentales (ONG), 
pero también son organizaciones no empresariales y 
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De modo pues que, más allá de lo público y lo privado, los propios 
ciudadanos deberían buscar un punto intermedio entre los espacios privados 
lucrativos y los espacios públicos-gubernamentales para poder desarrollarse 

las pretendidas intenciones de un todo poderoso sector privado, que venía con 
las pretensiones de reducir a las organizaciones públicas a lo más mínimo en su 
tamaño y en sus decisiones; se trata, más bien, de que la disputa puede gestarse, 
en todo caso, entre los creyentes de un renovado y fortalecido sector público por 

a las pretensiones de algunos líderes y gobernantes en nuestro continente que 

entonces, la necesidad y la importancia de la repolitización de la administración 
pública como mecanismo para contribuir a su buen funcionamiento y a la 

III.- LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL MARCO DE UNA 
NECESARIA REPOLITIZACIÓN DEL SECTOR PÚBLICO 

política, inciden en el débil desempeño de las funciones del aparato 
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no limitarse o quedarse únicamente en cuestiones de tamaño o de niveles de 
intervencionismo por parte del Estado, donde se denota que la única solución a 

“etiquetas” y establecer contacto con lo que está sucediendo 

la conferencia una advertencia que debe tomarse muy en 
cuenta: “lo más importante no es el grado de intervención 

el modo de interrelación que se establece entre Estado y 
sociedad civil, así como la capacidad de gestión real del 
Estado para cumplir el papel que sería conveniente que se 

En realidad, venimos observando de manera paulatina una mejora en 
la actividad administrativa del Estado, lo que lleva de manera implícita una 
expansión de los servicios públicos en forma relevante, así como también el 
alcance de una sólida legitimación de los procedimientos administrativos en 

la crisis en que se encuentra la administración pública tradicional o burocrática, 
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es mediante un proceso de reforma o de modernización profunda que pueda 
garantizar no sólo la gobernabilidad, sino el éxito de la governance en los 
distintos países de nuestro continente, mediante el diseño de un nuevo modelo 
de Estado que está en proceso de consolidación todavía, debido a lo iniciales 

La reforma administrativa es un proceso técnico-político, integral, 

de los servicios públicos, así como la descentralización administrativa, para 
concatenar también con la eliminación de la excesiva regulación de los asuntos 

públicos, se debe incluir la necesaria orientación de los ciudadanos-usuarios 
dentro de un proceso de mayor participación, para que se involucren más 
decididamente en los asuntos públicos, incrementando así los criterios de 

concepciones de la autoridad pública y del ejercicio de sus poderes de decisión 

meras retoricas demagógicas sólo para alcanzar el poder y dejar las cosas tal 

países un reto a las Administraciones Públicas, no sólo 

implica que se contraponen los valores tradicionales del 
deber y de la aceptación de la autoridad a los valores en 
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los que se enlaza el desarrollo personal de los empleados 

El asunto de las valoraciones sociales se problematiza en un nivel tan 
elevado a la actividad de la administración pública que, inclusive, las distintas 
alternativas de respuesta, disponibles para el sector público, pueden resultar 
no satisfactorias desde el punto de vista de las valoraciones sociales legítimas, 

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 inequívoco de un 

incidencia en la concepción de la autoridad administrativa en lo referente al 
ejercicio de los poderes de decisión y en el sentido de la misma:  la sociedad 
no acepta como legítima la decisión por emanar del órgano administrativo que 
detenta la competencia sino que, principalmente, está interesada en el contenido, 
alcance y consecuencias de la misma; y en el mismo sentido, tampoco está 

en el andamiaje existencial de la administración pública sino, más bien, en el 

las nuevas condiciones cambiantes de aquél entorno, que se evidencian en la 
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una serie de desarrollos diferentes y de valores distintas: 
prejuicios ideológicos contra el Estado, contra la expansión 
presupuestaria, contra las soluciones universales… (Olmeda 

administrativas, las nuevas vinculaciones y relaciones, así como la 

al impacto de las superestructuras de integración, cada vez más creciente, 
encuentran mayor impulso para presionar la necesidad de reformas 

funciones del sector público y del personal que desempeña 

información y de la electrónica, que supone un potencial 
enorme para reformar la Administración Pública y su 

provistos por Administraciones más transparentes, abiertas 

que la burocracia sea más responsable ante los ciudadanos 

Así, el cambio de las estructuras, de los procesos y de los recursos 
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dar respuestas oportunas a los deseos y necesidades de los ciudadanos, y desde 

fuere y prescindiendo de los distintos matices incluidos en cada propuesta 
así como de las distintas denominaciones que se le otorguen, lo importante 

a cómo deben cambiar las estructuras, los procesos y los 
recursos que se manejan en las Administraciones Públicas 

términos que destacan algunos como: la reforma de la 
Administración, la reforma del Estado, la modernización de 

mostrando un catálogo de elementos que servirán para 

que se incardina paralelamente a la propia existencia de este; el cual, desde sus 
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El interés por desmantelar el intervencionismo estatal en la esfera de 
la economía produjo una serie de cambios en el sector público de los países 

adelante este proceso denominado “reformas de primera generación”, y 
conjuntamente con los organismos multilaterales se prestaron a llevar adelante 

economía; posteriormente estas fueron acompañadas de una serie de reformas 
administrativas conocidas como de segunda generación y serían las encargadas 

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 

del aparato administrativo del Estado, con lo cual quedó sin dotación y sin 

se diseñó bajo orientaciones fundamentalmente de carácter macroeconómico; 
no se logró atacar grandes problemas estructurales de la economía, y 

otras palabras, las reformas de primera generación resuelven los desajustes 

administrativa, quedando en suspenso todos los aspectos relacionados con el 

última materia excluyente en la literatura y en la acción 
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causa reformadora se da un cambio profundo del modelo liberal al social, en 
medio de grandes presiones por parte de movimientos sociales representados 

a cabo un proceso de reforma de amplio espectro en lo económico, el cual 
tuvo un gran eco y aceptación como pensamiento único en un principio, pero 

lado aspectos puntuales como la reforma o modernización del aparato 

ámbito social y frente a la ausencia de políticas capaces de rescatar a un gran 

primera generación estaban condenadas al fracaso si no se tomaban en cuenta 

estímulo y la atención de las políticas sociales, pero para que estas tuviesen 
el éxito deseado era necesario acompañarlas con un proceso de reformas 

Por lo tanto, los analistas y los estudiosos de este sector, así como los 
actores políticos, emprendieron un proceso de impulso de una segunda ola 
reformadora que estableciera o instituyera una nueva relación o nuevas fronteras 
entre el Estado y la sociedad, y desde allí, más que propiciar la reducción 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 protagónicas de los asuntos 
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gestión pública, no solo puede implicar una solución a los problemas de la 

el Estado y la sociedad, dirigida fundamentalmente a relegitimar la acción 

Durante la construcción del Estado benefactor, los 
movimientos y asociaciones constituyeron, en gran medida, 

Sobre la base de estos intereses comunes, se seleccionaron 

estratégica se planteó al Estado en forma de demandas de 

presiones que se ejercen para demoler el Estado benefactor 
y los sistemas de seguridad social y educación pública son 
sumamente fuertes, las alternativas de los movimientos 

por delegar a las asociaciones voluntarias un gran número 
de tareas educativas y de seguridad social que en los años 

son más acelerados, con lo cual los desafíos para la investigación y la innovación 

la ciencia para buscar nuevas propuestas en los múltiples campos del saber, 

en la existencia cotidiana, y fundamentalmente en la actuación administrativa, 

efecto, es bien sabido que la administración pública tradicional era de carácter 
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La Administración interventora de corte clásico era reactiva 
en cuanto que presuponía siempre un suceso externo que 
se interpretaba como perturbación; bipolar en cuanto que 
la actividad se restringía a la relación entre el Estado y el 
elemento perturbador; y puntual en cuanto a que se agotaba 
en la prevención o eliminación de perturbaciones particulares 

administración pública  pueda desenvolverse bajo ese marco tradicional, a 

brindar al ciudadano, siempre cambiantes y contingentes en virtud de la 

dadas las implicaciones utilitaristas y pragmáticas en las que, también y 
principalmente, se desenvuelve la actuación Administrativa en términos de 

La racionalidad de la actividad administrativa viene asegurada 

medida de la elección de tecnologías y estrategias que las 
circunstancias dadas (teniendo en cuenta la limitación de 
recursos, los plazos, las resistencias a la aceptación y otras 

La bioingeniería, la informática, la robótica y la revolución de las 

grandes problemas que antiguamente no existían como el reemplazo de la 
mano de obra y de materias primas, así como la contaminación del medio 
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búsqueda de nuevas formas de cooperación mundial, y para que esto suceda se 

tipo de Estado que en nada se asemejaría al modelo interventor fracasado, 

incluyente de relaciones de mutuo respeto y de cooperación entre un Estado 

Las potencialidades y superioridad del modelo Estado 
más sociedad civil, en lugar del modelo que los enfrenta 
como excluyentes, está ampliamente subrayadas en las 
contribuciones recibidas en el área de la conferencia 

subraya que al atacar las dimensiones del Estado y no 

cooperativa entre Estado y sociedad que los mejores 

propiedad pública o privada de las organizaciones la que 

Estado de ciertas actividades no implica su debilitamiento 

será en realidad más importante que antes, puesto que 
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Sugiere la creación de una agencia especial en la estructura 
del gobierno que se encargue de promover y desarrollar 
las interrelaciones entre gobierno, organizaciones no 

dirigido (en parte) principalmente a garantizar la asignación de recursos a 
los más pobres, el mejoramiento del entorno para los negocios mediante la 
reducción de la corrupción y, algo muy importante, la reestructuración del 

reforma del Estado como concepto amplio fue sin duda algo importante, pero 

por los asuntos sociales enmarcados dentro de unas nuevas relaciones Estado 
y sociedad; de allí la importancia que tiene la reforma administrativa, por la 
necesidad de tener una buena administración pública que garantice todo lo 
antes mencionado, instaure un nuevo marco de relaciones Estado sociedad y, a 
la postre, establezca de manera funcional una visión integral del Estado y de la 

La transformación de las relaciones entre Estado y sociedad 

consistir en un proceso principalmente intraburocratico, 
como ocurre con el mejoramiento administrativo, y pasa 
a ser, esencialmente, un nuevo tratado sobre los limites 

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 
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La mayoría de las investigaciones realizadas en el campo público dirigen 

organización con respecto al análisis de las administraciones públicas y, de 

tienen bastante coincidencia en la apreciación de la excesiva politización 
de manera negativa (minimalismo ideológico) que nada favorece al mejor 
desempeño administrativo, motivo por el cual, el enfoque de la administración 
pública se encuentra prácticamente en una fase de transición que, además de 
interesante, es relevante para no continuar con el error ya conocido: se trata de 
la dicotomía de lo político frente a lo administrativo, punto en el que se perdió 

cuya tendencia resaltante es la de incluir o imputar dentro de la política aquellas 

administración pública no es un ente neutro sino un objeto de poder, por tanto, 
es política por esencia y por su propia naturaleza y, como tal, debe ser abordada 

que la administración pública constituye en cierto modo una solución para 
la problemática vigente de la vida social, pues siguiendo el camino correcto 

a la superación de la crisis actual del Estado y, por consiguiente, del sistema 

En la práctica, las decisiones y el discurso administrativo, 
si bien se expresan en términos técnicos o formales, no son 

Los directivos en los cargos públicos también deben 
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decisiones se basen en razones técnicas, los gerentes, de 

análisis político nos dirá si estos movimientos los aíslan o 

De los cambios sociales que están sucediendo en la actualidad a nivel 

el pasado se pensaba que la administración pública era o debería ser agente 

No se debe olvidar que las decisiones públicas por muy técnicas que 

posiciones: dentro de las organizaciones, por muy simples que sean, siempre 

públicas frente al poder de los políticos también es un tema de discusión 

de poder interpretables como grupos que dominan o logran imponerse dentro 

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

Estos colectivos no son desde luego neutros ni apolíticos, 
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cuestión de importancia para el enfoque del tema desde 

esta meditación se deduce el carácter indispensable de 
la vinculación entre el poder y la organización que lo 

Pero la cuestión básica es precisamente ésta, la de si existe 
una diferencia o una identidad total o parcial entre titulares 
formales del poder político y personas que dominan 

moderno estamos ante la presencia de las relaciones 

En el interior de las organizaciones públicas, se encuentran dos 

provenientes del exterior de las organizaciones y, por el otro, están los 

el control de estas organizaciones por parte de los políticos y de los burócratas 
se viene insistiendo en la necesaria repolitización de las organizaciones 

cuando los partidos intervienen de manera excesiva en las designaciones de los 

pública, y esto se debe en gran parte al conocimiento y al manejo que estos 
poseen sobre el aparato administrativo frente al desconocimiento del político 

La sensatez de los políticos los obliga a depender de los funcionarios, 
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La duración del burócrata frente a lo transitorio del político le da un poder 
discrecional y un poder racional que acumula en virtud del conocimiento 
progresivo de la institución a la que pertenece y sus competencias, al tiempo 
que, por la misma razón, determina con mayor claridad sus fortalezas y 
debilidades; el tiempo de los burócratas en la organización y su permanencia 
se debe en gran parte a la estabilidad que ofrece a los funcionarios la carrera 

cambio, los políticos por ser cargos de elección su permanencia es temporal, 

El problema de la determinación de la naturaleza de la 
relación entre política y Administración se presenta en 

políticos y a los funcionarios como dos grupos distintos 
que intervienen en el proceso de elaboración de políticas 
y es posible investigar cómo interviene cada uno de estos 

sistema como éste sólo puede medirse por su capacidad de 

distintas de enfrentamiento o cooperación en el espacio 
político-administrativo donde se decide la asignación 

politización de la administración sólo puede entenderse 
como la interferencia «ilegítima» de los partidos en un 
ámbito de actuación 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 característica del 

suministran un nivel alto de politización negativa en la administración, y esto 
es notorio con la llegada de los partidos al poder por la forma de ocupación 
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propias burocracias, la neutralidad política se pierde y la administración 
pública sólo va a representar los intereses del partido y su ideología; en un 
sistema político que tenga estas características de politización negativa su 
administración solo puede concebirse como una institución atrapada tanto por 
los partidos como por sus dirigentes, destacándose una detención “ilegítima” 
dentro de un espacio de acción que no les concierne y extralimitándose en sus 

Una administración politizada ilegítimamente es donde entra en el juego 

de forma crítica que nos permite apreciar cómo la apropiación 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 

el problema en un contexto más amplio dentro del marco de los proyectos 

proyecto futuro, como debate para la selección de la mejor alternativa en las 

al mismo, en lugar de gobernar con criterios de inmediatismo y cálculo táctico 

prestaciones públicas las opciones ideológicas que más se correspondan con la 

Lo contrario a la politización es el llamado “minimalismo 
ideológico”, la falta de debate, el temor a la política como 

Es la visión corta de la política, incapaz de representar 
y convocar a los ciudadanos y un debate que no mira el 
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desaparecen los grandes temas de la institución y de la 

poder y el manejo de las comunicaciones con la población, 

remonta en sus orígenes al modelo de Estado liberal, donde lo fundamental es 
la libertad de los individuos, para lo que es imprescindible que el poder esté 

la separación de poderes, dado que, en primer lugar, da sentido a la separación 
entre administración y política, al tiempo que se constituye precisamente para 

existencia de vínculos inseparables e irrenunciables entre ambas, y pese a estar 

Estados Unidos sienta las bases no sólo de la corriente del modelo tradicional 
administrativo sino también la dicotomía política-administración, que llegó 

administración tradicional consideraba que la administración pública debería 
estar sometida por el Estado, pero alejada de los intereses del poder político 
partidista; en todo caso, sin estar separada de la política, debería ser neutral 
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pública, era una especie de organización simplemente para recibir órdenes y 

Una Administración que, de acuerdo con la teoría de la 
separación de poderes y con la del gobierno representativo, 

alejar a la Administración de las injerencias de los políticos, 
creando un sistema de administración por profesionales 

el concepto de neutralidad política se sitúa en el centro de 
las reformas que se producen durante la segunda mitad del 

y se concibe para una Administración separada (situación) y 

La separación entre la política y la administración pública, es una 

evidenciado que la repolitización de la administración pública es necesaria y es 

en los servicios públicos, sobre todo en el contexto de una administración 

Es imposible concebir a la administración pública como un poder 
independiente del poder político, ya que este último es el que le proporciona 
la legitimidad y, en buena parte (aunque sea indirectamente), le asigna sus 

defensores de la repolitización administrativa en un principio tuvieron un peso 
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reivindica la naturaleza política de la administración pública, e insiste que el 

«el mito liberal de una burocracia simple ejecutora de las 

Pública, cuando el aumento de las actividades de la 
Administración deja claro que ni es posible una separación 
radical entre tareas políticas y administrativas, ni lo 
político y lo administrativo representan tiempos sucesivos 
del proceso decisional, ni los criterios utilizados para 
delimitar el aparato administrativo del orden político son 
universalmente aplicables a cualquier Administración 

la «no Administración pública») que es la Nueva Gestión 

entre Administración y política es difícil de mantener en la 

Por otra parte, los procesos de privatización y de descentralización, que 

el divorcio entre burocracia y política, generando no pocas polémicas en virtud 
de las consecuencias imprevistas que ese nuevo modelo de gestión podría 
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administración pública, que en algunos países formaban 
parte de estrategias más amplias para reducir el rol del 

generando polémicas, no sólo por su faceta privatizadora, 
sino también por sus potenciales consecuencias imprevista 

una estructura más descentralizada, aparecen problemas 

de pasar, de simples ejecutores de normas y procedimientos, a asumir un 
mayor poder de decisión frente a las solicitudes de los ciudadanos o usuarios 
demandantes de servicios, toda vez que los ciudadanos tienen una aptitud más 
proclive a la participación frente al Estado para controlar la ejecución de los 

burócratas a gerentes con participación política, y de simples políticos 
espectadores a gobernantes más responsables ante los ciudadanos, lo que 
evidencia la necesidad e importancia de la repolitización de la administración 
pública, entendida en el sentido de proporcionar legitimidad a la actuación 

Esta repolitización así entendida contribuirá, a buen seguro, a potenciar 
las expectativas de los ciudadanos, a fortalecer la capacidad de respuesta de los 

asuntos públicos por parte de los políticos con paso itinerante por la función 
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IV.- EL NUEVO SERVICIO PÚBLICO EN EL CONTEXTO DE 
LA GOBERNANZA

 
Las alertas de la inconveniencia para países latinoamericanos de asumir la 

Nueva Gestión Pública, tal como estaba planteada desde esa visión anglosajona 

teoría de la organización y administración pública, se atrevió a publicar un 

instrumental de gestión de la mano de la Nueva Gestión Pública de carácter 
neoempresarial que parte de unos valores ideológicos y administrativos que 

instrumentos de la Nueva Gestión Pública pierden buena parte de sus supuestas 
bondades, cuando se implantan a países con cultura y tradición administrativa 

administraciones públicas latinas no poseen una cultura organizativa sólida y 

cultural, la introducción de valores neoempresariales de la mano de la Nueva 

de vista los objetivos últimos de los programas públicos y a los colectivos de 

(servicios públicos prestados por organizaciones privadas con y sin ánimo de 
lucro), que es la principal estrategia de la Nueva Gestión Pública, con una 
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cultura neoempresarial puede tener en un futuro graves consecuencias para 
nuestras administraciones públicas como, por ejemplo, la cesión de la agenda 
pública a actores privados y problemas de “capturas” de los agentes públicos 

un modelo preburocrático en el que predomina el clientelismo y la inseguridad 

A casi cuatro décadas del debut de los primeros gobiernos neoliberales, 

con los del modelo clásico burocrático, el cual a pesar de sus imperfecciones 
aún sigue vigente, sin embargo negar a reja tabla la realidad del mercado es 

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 dejó ser 
un individuo súbdito a merced del poder estatal, convirtiéndose en ciudadano-

funciones esenciales para la estabilidad y soberanía de los países, sobre todo 

diferentes trasnacionales, quienes no reinvirtieron sus ganas en los países, lo 

del Estado del bienestar nos dejó como enseñanza la necesidad de volcar la 

no está en discusión la legitimidad del Estado ni la efectividad del mercado, 
lo que se cuestionó fue la pretensión de desmantelar la actividad estatal en 
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posibilidad de seguir desarrollando y ampliando el debate para continuar 

sin embargo no debe ser confundido como la única organización conductora y 

Servicio Público representa una orientación emergente en los estudios de la 

planteamiento es que rescata los principios normativos del servicio público, el 

públicas, se recurren y se rescatan los conceptos de ciudadanía y democracia 
participativa, los cuales le dan sentido de pertenencia ciudadana a los servicios 
públicos, apartándose de las incitaciones consumistas, mercantilistas, 

El planteamiento teórico de estos public-administrativistas contemporáneos, se 
resumen en estos postulados: ciudadanía democrática, comunidad y sociedad 

Estos autores proponen que el Nuevo Servicio Público debe interesarse 
por replantearse las estructuras administrativas, los procesos organizacionales 
y las reglas de juego para estimular e incentivar la participación ciudadana 

interesante de esta propuesta es que el interés público debe basarse sobre 
los resultados de un diálogo acerca de los valores e intereses públicos, los 

valores públicos deben estar acompañados por medio de la negociación y la 
intermediación entre ciudadanos y grupos comunitarios, y la agenda pública 
que se construye es con la participación también de las agencias públicas, las 
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Las deben tomar mediante el consenso mutuo para así poder conocer cada una 

La administración pública como campo de conocimiento, construye 
soluciones a los múltiples problemas sociales mediante el aporte de 
investigaciones pertinentes; contribuye a enriquecer el debate actual para 

  erbos eñic es euq dadilibiderc ed y dadimitigel ed sisirc al ed nóicarepus al

experimentado en el continente como en el Ecuador desde el retorno de la 

responsable, transparente y participativa para acercar a la sociedad civil a los 

podemos sostener que desde el momento: 

En que surge la Nueva Gestión Pública para responder a 
estos nuevos derroteros de las administraciones públicas de 

con ello, se sitúa la visión gerencial de la administración 
del Estado, aunando a otras perspectivas teóricas como el 
estudio y análisis de las políticas públicas, la gobernanza, 

importancia en el tratamiento de los asuntos públicos, 
constituyendo novedosos campos de conocimiento que dan 
luz a entender la complejidad que representan la interacción 
del espacio público y sus actores en la atención de los 
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El control político de la administración: planteamiento 
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desarrollo del Estado benefactor en Finlandia.

Gestión pública y política. 
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Capítulo II
APROXIMACIONES A UNA METODO-
LOGÍA PARA ABORDAR LA GESTIÓN 

PÚBLICA EN GOBIERNOS AUTÓNOMOS 
DESCENTRALIZADOS EN ZONAS DE 

FRONTERA

Viviana Perdomo 
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APROXIMACIONES A UNA 
METODOLOGÍA PARA ABORDAR LA 
GESTIÓN PÚBLICA EN GOBIERNOS 

AUTÓNOMOS DESCENTRALIZADOS EN 
ZONAS DE FRONTERA

obligación de trasladar su plan de gobierno en desarrollo, pero esto no le será 
del todo fácil pues deberá ser un experto en malabares, por un lado, establecer 

que tendrá que conducir su política, y claro está el factor negativo representado 
en ese grupo de ciudadanos con los que deberá cogobernar y por lo que siempre 
el gestor público tendrá como limitantes, por un lado, el exceso de buenas 
intenciones que se verán minadas por la realidad que encierra con frecuencia 
el sector público latinoamericano donde la mala aplicación de la burocracia 

gestión que se ajusten a los Estados donde la piedra angular del proceso sea la 

encamina en la construcción de su propio modelo de Estado, labor que no sería 
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sencilla pues implicaba darle un vuelco cultural, político y administrativo a un 
país que esperaba respuestas urgentes al desinterés que reinaba en la ciudadanía 
respecto al manejo dado por la política tradicional ecuatoriana, basada en la 
participación de  los partidos políticos y que en el caso ecuatoriano lo condujo 

Lo expuesto implicó para Ecuador transitar a la construcción de un 
modelo diferencial de Estado, que es uno de los mayores retos que tienen los 

tan ofertado en los noventa y que aún sigue teniendo varios adeptos en la 

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 congregó a la Asamblea Nacional con el objetivo de dar vida 

Vivir y con ella dar un giro a toda la forma de gobernar o timonear el Estado 

labor sería algo colosal, ya que implica repensar las formas de gobernanza tal 

al igual que otros modelos implica: 

a) El reconocimiento, la aceptación y la integración de la complejidad 
como un elemento intrínseco al proceso político; 

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

c) una nueva posición de los poderes públicos en los procesos de 
gobierno, la adopción de nuevos roles y la utilización de nuevos 
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Sin embargo, estos elementos que engloban lo nacional nos llevan a 

a la gestión de lo público, 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 Autónomos Descentralizados de corte cantonal 

elementos que acompañan a la gestión pública 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, rendición 

Para este proceso será preciso desarrollar algunos elementos de corte 
metodológico para quien este interesado en abordar un estudio minucioso de 
algunos elementos que aborda la gestión de lo público, que parte del análisis 
del estudio normativo, la estrategia de la institución pública, los recursos y la 
operatividad con patrones de transparencia relacionados con el abordaje del 

general, quien realice este testeo debe documentar todo cuanto exista en la 
institución y de igual manera dejar constancia de aquello que no se encuentre 

FASE I. ANÁLISIS NORMATIVO

recursos y tamaño, que busca desligarse de las corrientes típicas del mercado 
propia de la Nueva Gestión Pública y que se ajusta bajo un nuevo esquema 
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La nueva visión de Estado viene ligada con el sentido de cumplir a 
la ciudadanía, amparados en la carta magna que recupera las facultades del 

transferencia de competencias y asegurar la transferencia de recursos 

los montos, los criterios de distribución de los recursos y los mecanismos 
para costear las competencias que serán transferidas a los gobiernos locales 

En función de lo expuesto, el análisis que se propone al Gobierno 
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deberán ser signos de alerta para efectuar algunas mejoras sustanciales en los 

FASE II. ESTRATEGIA DE LA INSTITUCIÓN PÚBLICA 

conducción del Estado ecuatoriano en ese tránsito inconcluso de abordar el 

aterrizaje de una gobernanza pública y al tiempo a una gobernanza inteligente, 

quienes en ese intento de reinventar los Estados en función de recuperar la 

estos y otros autores con los mismos problemas inconclusos, que acuñan 
conceptos muy variopintos como: “gobierno analítico”, “gobierno propiedad 
de la comunidad”, “gobierno competitivo”, “gobierno impulsado por su 
misión”, “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 

Dar cumplimiento a la diversidad de expectativas que tiene la población 

lo público y que se materializa en el diagnóstico, diseño, implementación, 
evaluación y retroalimentación de las políticas públicas como respuesta a las 
necesidades urgentes de la población, que adquieren forma a través de planes, 
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trajo consigo un nuevo esquema y formas de gobierno para dar respuesta a 

y como lo contempla en una de sus publicaciones el portal de la SENPLADES 

cercano a la población, bajo principios de complementariedad y articulación 

Ecuador cuenta con una institución responsable de llevar adelante la 
concreción de las políticas públicas en el ejercicio de competencias por 

composición de su estrategia de marketing público; con el objetivo de cumplir 
este proceso se presenta la siguiente tabla que sugiere algunos elementos 



65

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza



66

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza



67

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza



68

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

deberán ser signos de alerta para efectuar algunas mejoras sustanciales en los 

FASE III. RECURSOS ESTRATÉGICOS

En esta reinvención de la administración pública ecuatoriana con 
el objetivo de cumplir las necesidades de los ciudadanos, se apuesta de un 
modo indirecto en la aplicación de los procesos de la Nueva Gestión Pública, 
que desde un enfoque gerencialista propone gestionar con base en resultados 

Estado, y en este caso al municipio, evaluar su desempeño en relación con las 
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instituciones públicas, metodología que se basa en procesos e implementar un 

Al respecto se presenta a continuación una matriz que permite analizar 
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FASE IV. GOBIERNO ABIERTO Y TRANPARENCIA 

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 solución a 

señala, que los actores deberán asumir su responsabilidad en la gestión, 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 

Estos principios tienen que ver con valores fundamentales bajo los 
cuales debería erigirse una sociedad ideal que realmente apele a ese Buen 
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sus consignas la participación de la ciudadanía en pleno que tiene intereses 
y necesidades en el proceso de la formulación y ejecución de la política 
pública, para ello este principio se encuentra respaldado por la transparencia 
como segunda fase de la legitimación democrática del sector público y del rol 
activo del ciudadano como veedor del proceso que se encuentra íntimamente 
ligado con la accountability, la famosa rendición de cuentas de los poderes 

y el consejo nacional electoral-  y son los que determinan ese timonear y 

como la participación, la trasparencia, la accountability se tornan incompletos 
sin principios que permitan medir la gestión de lo público, por lo tanto, se 

gobernanza pública, a esta se le añade el impulso que toma lo electrónico bajo 

sociales que permiten actuar de forma sincrónica y asincrónica facilitando la 
comunicación 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 administración pública tradicional, 
sobre todo en el caso latinoamericano,  pero que busca llegar al estadio de  la 

La gobernanza pública inteligente evoluciona las instituciones y con ello 

se instrumenta en: el autogobierno, la cogobernanza, la gobernanza jerárquica 
y el modo de gobernanza mixto, a lo que se añaden responsabilidad y autoridad 

surge una nueva forma de ver a los gobiernos al catalogarlos como gobiernos 
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abiertos, que tienen como misión trascendental establecer un vínculo directo 
entre ciudadanía y gobierno mediado por el factor tecnológico, llegando en 
última instancia a denominarlo gobiernos colaboradores y cercanos para dar 

 Este cambio trascendental amerita que las alianzas estratégicas entre la 
ciudadanía, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado tomen vida 

en algunas municipalidades son: portales interactivos donde se evidencian 
protocolos de transparencia en la información pública, la existencia de portales 
de datos abiertos, así como otros de datos colaborativos, plataformas de retos 

llegar a un gobierno abierto en consonancia al alcanzado por administraciones 
públicas a nivel internacional, amerita un trabajo arduo en el que otros 
elementos deben ser tomados en cuenta como: la cultura, el avance tecnológico 

algunos elementos que pueden someterse a consideración para evaluar lo 
concerniente a gobierno abierto y transparencia, que también pueden ser 

grupo internacional ‘Alianza Para Gobierno Abierto’ (APGA), que mejorará 
los índices del país andino en términos de transparencia, clima de negocios, 

  le rop sadad senoicaralced núges ,acidíruj dadiruges y senoisrevni ed nóiccarta
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deberán ser signos de alerta para efectuar algunas mejoras sustanciales en los 

La gestión de lo público es uno de los desafíos más grandes que 
manejan las administraciones públicas en Latinoamérica; por un lado, se 

dado saltos en cada uno de los paradigmas que maneja la gestión pública 

la administración pública tradicional no alcanzó el desarrollo burocratico 

de modelos administrativos, sin aterrizar primero en la profesionalización del 

pasando de lo tradicional al de la Nueva gestión pública con una práctica 
netamente gerencialista, y de este último a la gobernanza pública y en la meta 

tratamiento paliativo certero que controle grandes males como la corrupción, 
la discrecionalidad de las personas u organismos que detenten autoridad, la 

lado el trabajo de construir redes y la generación de valor público, donde el 
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papel del ciudadano pasivo y cliente de los dos primeros estadios se abandona 
para dar paso a una ciudadanía responsable de la gestión de lo público que 
propone soluciones y busca alternativas en alianza con el gobierno para los 

sido elaborada tomando en cuenta algunos aspectos relacionados con la gestión 
  númoc led onadaduic reiuqlauc omoc euq satnugerp noc orto rop y  ,acilbúp

de zona de frontera surgen respecto a la gestión de lo público que realizan las 

una exploración en los GADs, en términos de gestión y políticas públicas, 

la formulación de los interrogantes, sin embargo, todo dependerá de la argucia 
de quien investiga para capturar información de utlidad que permita generar 
un análisis profundo respecto a la gestión pública, que se realiza teniendo 
como atenunantes la localización, la normativa y sobre todo las tendencias que 
tratan de implementarse en la actualidad bajo la connotación de los gobiernos 
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Capítulo III
GOBIERNO LOCAL DE FRONTERA. LOS 

LÍMITES EMPIEZAN ANTES: 
CASO TULCÁN

César Alvear Morales. 
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Gobierno local de frontera. Los límites 
empiezan antes: Caso Tulcán

Introducción 

comprender las capacidades que detentan los gobiernos locales en función del 
momento en el cual se encuentre el régimen político administrativo en el Ecuador, 
ya que el conocer si el momento en estudio es de mayor descentralización o 
de mayor centralismo, determina el alcance que tengan los gobiernos locales 

características de la descentralización durante la época neoliberal ecuatoriana, 

régimen autónomo descentralizado en el país, son resultados de un intento de 
resolver los grandes problemas que provocó el modelo de descentralización 

de los elementos del actual modelo de descentralización también son una 
consolidación de mecanismos que tuvieron importantes logros, como lo es el 

En tercer lugar, para completar el tema de competencias, se aborda el 

así como también los conceptos elementales, como: sectores, facultades, 
competencias: exclusivas, concurrentes, adiciones y residuales, y los procesos 

competencias asignadas a los gobiernos autónomos descentralizados (GADs), 
se realiza una revisión de las disposiciones que las instituciones públicas 
deben observar en cuanto a la implementación de administración de procesos, 
y en el caso de los gobiernos locales, se analiza cómo a través de este tipo de 
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estructuración administrativa se expresan las competencias otorgadas, y cómo 
esta combinación de estructura organizacional y competencias determina las 

Luego, se realiza la descripción de la estructura organizacional del 

también las atribuciones y funciones que corresponden a cada una de las áreas 

que afectan al cantón por su condición limítrofe, además del análisis de las 

una vez que el Distrito del Sur, integrado por las regiones que giraban en torno 

desde sus inicios un juego de fuerzas entre el centro y los poderes políticos 

por delante el llevar a cabo un proceso de instauración de su poder, y diseminar 
su autoridad sobre todo el espacio nacional compuesto de una diversidad de 
territorios, que desde el periodo colonial ya tenían consolidados sistemas de 

a través de actores e instituciones como el cabildo, que con la conformación 
de la república vino a constituirse en lo que es el municipio, para cuando se 

expresión de los grupos de poder de cada localidad, por lo que implementar un 
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(cantonal) y meso (regional) se encontraba muy arraigado; sin embargo, el 
nivel macro nacional era el que tenía que empezar a abrirse espacios entre los 

Estos departamentos se encontraban dominados por oligarquías 
terratenientes y comerciales, de tanto peso como el caso de Guayaquil, que a 

sucederían en el poder, en un proceso de disputa permanente por el manejo del 
Gobierno Nacional, que mantendría al Ecuador en un estado de inestabilidad 

El mismo autor señala que el nivel de poder detentado por los 

Esta fuerza de los departamentos fue rápidamente advertida en los albores 

político administrativa, quedando únicamente como gobiernos territoriales: las 

La desaparición de los departamentos determinó la temprana eliminación 

instituirse en el Ecuador, creando un vacío político administrativo regional 

el origen del Ecuador como un nuevo Estado que debe empezar el montaje 
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siglo le tomaría a la institucionalidad pública llegar a desplegarse sobre todo el 

Este proceso de penetración estatal, por las condiciones de arranque 
que presentaban tanto gobierno central como los gobiernos locales, establecía 

los espacios de poder a nivel territorial que eran detentados por los gobiernos 
locales, de tal suerte que el proceso de integración nacional y posteriormente 

Este juego de fuerzas entre centralismo y descentralización, es 
fundamental para la comprensión de los diferentes modelos de gobierno local 

capacidades de gestión e intervención en la sociedad les asigna el modelo 

visualizar las posibilidades y condicionantes de gestión y abordaje tienen los 

gobiernos locales, sigue siendo un elemento determinante en el tipo de Estado 

La evidencia más reciente de la trascendencia y vigencia de la disputa de 
los territorios entre administración central y territorial, es la importancia que 

una fuerte descentralización de competencias “a la carta” y así también desde 
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fueron concebidas como propuestas de municipalización, 
como parte de la estrategia de debilitamiento del Estado 

modelo “a la carta” que fue el que funcionó durante la época neoliberal en el 

por el requerimiento voluntario de los gobiernos locales, en el que el Estado 

carácter de obligatorio, y tal es el caso que la no ejecución de alguna de las 
competencias por parte del GAD, puede sancionarse con la destitución de la 

Entre los problemas provocados por el modelo de descentralización a 
la carta, están: el caos institucional, el desarrollo desigual de los territorios, 
las desigualdades en acceso a servicios públicos entre localidades y el vacío 
en el ejecución de competencias que fueron entregadas sin los recursos 
correspondientes; de tal manera que en algunos casos la competencia dejaba 

era realizada por el gobierno local a causa de no contar con los recursos 



89

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

El caos institucional se produjo por la desarticulación y el caos que 

gobiernos locales detenten diferenciadas competencias sin guardar una lógica 

Por el lado del desarrollo desigual de los territorios, quienes se 

permitieron encargarse de competencias complejas que municipios de menor 

la carta provocó un vacío en la prestación de servicios a la ciudadanía por la 

la incapacidad de los gobiernos seccionales de operar las competencias que el 
Ejecutivo iba desatendiendo; mientras que, en las localidades que contaban con 

las competencias, la población sí tenía acceso a los servicios (SENPLADES, 

Ante esa situación, en el marco del modelo de retorno estatal planteado 

territorial del Estado que determinan un nuevo tipo de descentralización que 
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territorios un desarrollo que sea equitativo y solidario a través de fortalecer la 

del desarrollo equitativo y también solidario entre territorios en todo el 

que se produjo durante el periodo neoliberal, pueda ser superado por una nueva 

En virtud de lo señalado, el proceso de descentralización forjado 

a las competencias, su distribución y su ejecución, por tanto, la gestión de 
los Gobiernos Autónomos Descentralizados ubica como columna de la 
descentralización a la ejecución de las competencias que de manera obligatoria 

descoordinado de asignar competencias, queda resuelto por el establecimiento 

Estado consiste en la transferencia obligatoria, progresiva 

de competencias como el centro del proceso, indicando que la asignación 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 descentralización que rige en el Ecuador 

macro proceso de reestructuración del Estado, constando como parte de unos 

descentralización se establece como un eje de la reestructuración y como uno 

que:

La Administración Pública constituye un servicio a la 

descentralización, coordinación, participación, 

Además, el texto constitucional menciona entre los principios 

manera descentralizada”

Se organiza en forma de república y se gobierna de manera 

unitario, independiente, democrático, pluricultural y 

electivo, representativo, responsable, alternativo, 
participativo y de administración descentralizada 
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así como los correspondientes a los Gobiernos Autónomos Descentralizados, 

“a la carta” a los Gobiernos Seccionales, formula la transferencia desde el 

la obligación de asumir todas las competencias otorgadas, sin posibilidad de 
selección por parte de los gobiernos autónomos descentralizados de aquellas 

Adicionalmente, el marco legal y constitucional, no solo establece 
una clara demarcación de los ámbitos de acción que conciernen a cada nivel 
de gobierno, sino también implementa una concreta delimitación de varios 
criterios que envuelven todo el ámbito competencial como son: sectores, 
funciones, competencias y facultades; a continuación, expuestos: 

Sectores

que le corresponde tanto al gobierno central como a los gobiernos autónomos 

sectores “son las áreas de intervención y responsabilidad que desarrolla el 

la sociedad y de su relacionamiento con ellas son de su responsabilidad, 
determinará automáticamente a esas áreas como su ámbito de intervención, las 
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Estos ámbitos de responsabilidad e intervención estatal, se plantean en 

En cuanto a los sectores privativos, la ley que rige la organización territorial 

sectores que dada la naturaleza de carácter estratégico y que tiene un alcance 

de este sector, así como las competencias y las facultades para ejecutarlas, le 
corresponden únicamente al gobierno central, de tal forma que los niveles de 
gobierno descentralizado no tienen acceso a la ejecución de ninguna de las 

El mismo artículo señala como sectores privativos los siguientes:

• La defensa nacional
• La protección interna y orden público
• las relaciones internacionales

monetaria
• La política de comercio exterior

Además, todos estos sectores denominados privativos, se mencionan en 

estratégica de alcance nacional”, corresponden a áreas que estrictamente 

competencias para regir estos sectores, así como las facultades de: rectoría, 
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establece: 

regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos, de 
conformidad con los principios de sostenibilidad ambiental, 

En este sentido, tanto la facultad de rectoría sobre cada uno de los 
sectores estratégicos, así también la determinación del modelo de gestión 
con el que se realizará la administración de los mismos, tienen el carácter de 
exclusivo en su manejo, el cual únicamente se le otorga al gobierno central; 
sin embargo, el código señala respecto del resto de facultades y competencias 
sobre los sectores estratégicos puede ser ejecutada de manera concurrente con 

El código señala además que se comprenden como sectores estratégicos 
a los siguientes:

• Las telecomunicaciones
• Los recursos naturales no renovables 

• La biodiversidad y el patrimonio genético 
• El espectro radioeléctrico
• El agua
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estratégicos señala en el capítulo correspondiente al régimen de competencias, 

forestales” se encuentran establecidos como competencias de carácter 

referente a “sectores estratégicos, servicios y empresas públicas” menciona a 

servicios
públicos de agua potable y de riego, saneamiento, energía 
eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, infraestructuras 

El Estado garantizará que los servicios públicos y su 
provisión respondan a los principios de obligatoriedad, 

universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y 

servicios públicos sean equitativos, y establecerá su control y 

a los llamados sectores comunes, respecto de los cuales explica en el artículo 

son susceptibles de mayor o menor posibilidades de desconcentración o 
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El principio que determina el nivel de desconcentración y 

a la priorización que se le otorgará a la administración de las competencias, 
los servicios y políticas públicas a los niveles de gobierno que gocen de una 
mayor cercanía a la población objetivo de la política pública y los servicios 

además de alcanzar más democratización de la misma, así como también un 

El principio de subsidiariedad determina que aquellas competencias 
que los niveles de gobierno territorial que puedan gestionar de manera más 

de este principio, el ejecutivo será responsable de las competencias cuya 

territorio que supere el espacio de jurisdicción de los Gobiernos Autónomos 

subsidiariedad establece seguridades para el cumplimiento de las competencias, 

no se ejecuten, se paralicen o se realicen parcialmente en los territorios, no 

En ese sentido, el código señala que para estos casos se prevé la suplencia 
en la ejecución de las competencias por parte de otro nivel de gobierno, a 
través del proceso de “intervención en la gestión de las competencias de los 
Gobiernos Autónomos Descentralizados” el cual tiene el carácter de temporal 

devolución de la gestión de la competencia al GAD titular de la misma, eso 
sí, posterior a un proceso de “fortalecimiento institucional” mediante el cual, 
el gobierno local intervenido, desarrolla capacidades para poder retomar la 
gestión de la competencia encomendada a otro nivel de gobierno, cuando 

De esta manera, podemos ver cómo los ámbitos de responsabilidad 
e intervención de los Gobiernos Autónomos Descentralizados, vienen 
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los sectores, de los cuales, el ámbito de acción de los gobiernos locales se 

determinantes para la delimitación de las posibilidades de acción de los GADs, 

se plantea respecto a las competencias, que son las capacidades de acción que 

sentido, encontramos a las competencias como un criterio que opera en el 
marco de la distribución de responsabilidades estatales a través de los sectores 

 

que durante la época neoliberal cobró la descentralización como uno de los 

junto con la privatización de empresas y servicios públicos, eran los medios 
a través de los cuales se pretendía disminuir el tamaño y la presencia del 

de carácter voluntario para los gobiernos seccionales y obligatorio para el 
gobierno central, en el que los primeros podían solicitar todas las competencias 
del gobierno central, salvo ciertos casos que son estrictamente de carácter 
nacional como la defensa externa o las relaciones internacionales, mientras que 

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 económico con la promulgación de Ley Especial de 

que de manera progresiva se incremente las transferencias del gobierno central 
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embargo, mientras se incentivaba la recepción de competencias y aplicación 
de funciones a los gobiernos seccionales, se abandonaba en mayor magnitud 

no podía ser compensado por la adquisición de nuevas competencias por parte 
de los gobiernos seccionales, además que el auge de la adquisición 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 podían apuntar al proceso de repartición 
de competencias y fortalecimiento de los gobierno seccionales, la ausencia de 

modelo descentralizador, elevaría a categoría de disposición constitucional la 

de desarrollo neoliberal, tenía una vocación muy descentralizadora al establecer 
como descentralizables todas las competencias, salvo las estrictamente de 

alcanzó los propósitos de desarrollo local planteados, sino más bien profundizó 
las desigualdades en términos de desarrollo entre los territorios, pues las 
competencias mayormente fueron solicitadas por gobiernos seccionales 

técnicas y políticas para poder dar ejecución a una amplia variedad de 
competencias; además de algunos casos excepcionales como en los municipios 

políticas que trascendieron en el desarrollo de las localidades (SENPLADES, 

De acuerdo al mismo documento de SENPLADES, se señala que uno de 
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y el reparto de competencias; por otro, no se establecieron mecanismos que 

desorden a nivel administrativo e institucional que desbordaba en sinsentidos 
de gestión como la duplicación o superposición de funciones entre gobiernos 
seccionales en los mismos territorios, al permitir el modelo, que la misma 

trayendo como consecuencia que el modelo termine cayendo por sus peso y 

profundización de las desigualdades territoriales; puesto 
que la descentralización era voluntaria, los gobiernos 
locales solamente asumirían aquellas competencias 
«rentables» que implicaban un debilitamiento más 

localidades grandes que tenían capacidad de presión podían 

Adicionalmente, cabe mencionar, la desarticulación y descoordinación 
que imperó entre los diferentes niveles de gobierno provocó que los gobiernos 
seccionales adquieran una lógica de funcionamiento desconectada a una línea 

el modelo descentralizador del neoliberalismo, provocó que los municipios 
emprendan una feroz carrera por obtener cada vez mayores recursos través de 
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inaugura en el Ecuador un nuevo modelo de Estado con nuevas condiciones 

El régimen de gobiernos autónomos descentralizados se regirá 
por la ley correspondiente, que establecerá un sistema nacional 

las políticas y mecanismos para compensar los desequilibrios 

El nuevo modelo de descentralización pone como base al proceso de 

de gobierno, desde el central, pasando por el regional, provincial, municipal 

únicamente establece competencias exclusivas para los gobiernos autónomos 
descentralizados y para el gobierno central, sino también además otros tipos 
de competencias como son las competencias concurrentes, además de las 

las competencias concurrentes, señala el código que estas corresponden a 
aquellas cuya titularidad recae sobre varios niveles de gobierno, de acuerdo a 

manera opcional pueden ser ejecutadas de manera conjunta con otros niveles 
de gobierno; no así las concurrentes que desde la ley se establece la gestión 
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que pretende evitar el desorden institucional del modelo de competencias “a 

La condición de obligatoriedad que se establece para el sistema de 
competencias que son la base del nuevo planteamiento de descentralización, 
viene a modo de una respuesta-solución de tipo inverso a los problemas 
que provocó el modelo de competencias voluntarias, que con un paquete de 
competencias obligatorias busca resolver y evitar los efectos negativos del 
proceso anterior de descentralización voluntaria para los gobiernos seccionales 

equidad territorial asigna a los diferentes niveles de gobierno las competencias 
exclusivas que deben ser ejecutadas por los Gobiernos Autónomos 

mencionó, se determina constitucionalmente como progresiva, en el sentido 
que la transferencia se produciría a través de un proceso de gradual que 
permita a los GADs ir adquiriendo capacidades de operación de las nuevas 

progresividad en la entrega de las competencias, es sensible con las diferentes 
condiciones operativas, técnicas y de tamaño que caracterizan a los gobiernos 

capacidades y tamaños entre los municipios a nivel nacional, y que con el 
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del tamaño de los Gobiernos Autónomos Descentralizados, así como de 
sus capacidades, se transferirán y pondrán en ejecución las competencias 

garantizar que la ciudadanía en todos los rincones del Ecuador, tenga acceso a los 
mismos servicios, y que esos servicios le sean otorgados de manera permanente 

modelo de descentralización anterior que al entregar indiscriminadamente 
y voluntariamente las competencias, provocó desigualdades territoriales en 
relación a atención y provisión de servicios a la ciudadanía, en que gobiernos 

puedan ejecutar las competencias en sus jurisdicciones, mientras el resto no 

De esta manera, en el nuevo diseño de reparto y ejercicio de competencias 
por parte de los gobiernos locales, prima la lógica 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 tamaño entre 

Por otra parte, el nuevo modelo de descentralización de competencias, 
intentando poner en orden la casa desorganizada por el diseño anterior, establece 

funciones de cada nivel de gobierno a través de la asignación de las competencias 

duplicación y superposición de funciones y tareas que cada nivel realiza y que 

Para la asignación de las competencias que le corresponde a cada nivel, 
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del cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales respecto del 
proceso de implementación del nuevo modelo de descentralización, además 
de estar encargado de monitorear y evaluar la ejecución de las competencias 
realizadas por los gobiernos autónomos descentralizados, y también de realizar 
la asignación y la transferencia de las competencias adicionales, así como la 
asignación y transferencia de las competencias residuales a los diferentes 

Siendo notoria la intención que persigue el texto constitucional respecto al 

los problemas del modelo anterior que asignaba competencias de manera 
discrecional, en el cual se transfería la competencia, pero no correspondiente 

De esa manera, se producía el riesgo de que en varios territorios que 

recibir los recursos necesarios para la puesta en operación de la competencia, 
esta no se ejecute en el territorio, de tal manera que se produciría un doble 
abandono de la competencia en la localidad; por una parte, el Gobierno central 

al gobierno seccional, y por otra, el gobierno seccional, especialmente los casos 
de instituciones pequeñas de bajo presupuesto y poca capacidad técnica, no 
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las competencias, como a la transferencia de los recursos que la ejecución de 

competencias deben transferirse con los recursos correspondientes para su 
ejecución, llegando a tal punto la determinación constitucional que establece, 
que no se realizará transferencia de competencias si esta no va acompañada de 

establecido en la Ley un procedimiento de transferencia de competencias que 
establece un proceso preciso de determinación de los recursos económicos, 

autónomos descentralizados serán transferidas con los 

salvo expresa aceptación de la entidad que asuma las 

Los costos directos e indirectos del ejercicio de las 
competencias descentralizables en el ámbito territorial de 
cada uno de los gobiernos autónomos descentralizados se 

partes iguales por delegados del Ejecutivo y de cada uno de 
los gobiernos autónomos descentralizados, de acuerdo con 

Este procedimiento, convoca en cada caso la participación, a través 
de informes, de las instancias emisoras y receptoras de la competencia, así 
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En primer lugar, el ministerio sectorial responsable de la competencia 
a ser transferida, elabora un informe técnico respecto al estado, ejecución y 
cumplimiento de la competencia a ser transferida, en el cual se detallan los 

un informe de los recursos existentes para la realización de las competencias, 
en el cual se detalle además de la partida territorializada, una estimación de 
la cantidad de recursos necesarios para lograr satisfacer la demanda de la 

actual de los gobiernos autónomos descentralizados a los que será transferida 

sectorial de costeo de competencias (instancia determinada por la ley para 

se encargará de realizar un informe de carácter vinculante, pormenorizando 

las competencias, con lo cual procederá a la expedición de la resolución de 

El procedimiento de entrega de competencias y los recursos 

competencia y los recursos por parte del ministerio sectorial que se encontraba 

manera, el nuevo diseño de descentralización apunta a asegurar la transferencia 
y la ejecución efectiva y permanente de las competencias por parte de los 

Adicionalmente, se establecen medidas para asegurar el cumplimiento 
de las disposiciones de transferencia de competencias con sus correspondientes 
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autoridades que no den cumplimiento con la entrega de las competencias y de 
los recursos necesarios para la ejecución de las mismas, dentro de los plazos 
que la ley establece para que se lleve a efecto la transferencia efectiva de la 

De esa manera se puede evidenciar el carácter garantista que el nuevo 
diseño de descentralización establece para la realización efectiva de las 

ciudadanos

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 

gobiernos autónomos descentralizados apuntan a cumplir y mantener vigentes 

De tal manera que, si una competencia en una circunscripción no se 

por tanto, se determinará la intervención de esa competencia por parte de otro 

no interrupción de los servicios, o la prestación de los mismos en condiciones 

sido intervenida, debe someterse a un proceso de fortalecimiento institucional 

lo faculte para recibir nuevamente la competencia de la cual es titular, una 
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apunta a establecer un nuevo diseño que en varios sentidos supere los problemas 
y falencias de la experiencia anterior, poniendo orden en la repartición 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 acción 

de los problemas que aquejaban a la descentralización 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 autónomos 

para todos los tamaños y diversidades de gobiernos autónomos descentralizados 
existentes en el Ecuador, que, además de las diferentes envergaduras que 
presentan a nivel institucional, así como en la amplia variedad de condiciones 
que presentan los territorios en un país marcado por las grandes diversidades, 

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 

Estado, que en el ámbito de las competencias establece un modelo tutelado, 

En ese sentido, se puede señalar que en el actual momento la balanza 
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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 

necesidades administrativas en los territorios, que el actual modelo establecido 

Esta problemática radicaría en la rigidez que presenta el modelo de 

un estándar único de gobierno autónomo descentralizado para cada nivel 

que en casos de profundas diversidades territoriales como es el caso de los 
gobiernos locales de las zonas de frontera, el modelo no permitiría el ajuste de 
la institución gubernamental territorial a las demandas y necesidades que se 

En ese sentido, las situaciones y dinámicas que se producen en los 

que el modelo único de competencias obligatorias vigente no logra solventar 
la multitud de necesidades y problemáticas que se producen desde los diversos 

generado una problemática social importante en Ecuador, por la cantidad 

años, los ciudadanos venezolanos que vía terrestre ingresan por miles por el 
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actualidad-, como también los atraídos por la dolarización 
y por ingresos mayores a los que podrían acceder en su 

vive en el Ecuador, gran cantidad de ellos en forma regular 

número de ciudadanos colombianos permanece todavía en 
condición migratoria irregular en el Ecuador, especialmente 

venezolanos, como consecuencia de la situación económica 

motivaciones económicas y laborales (Plan Nacional de 

El modelo actual de descentralización, no considera este tipo de 
diferencias que pueden establecer profundos y potentes condicionantes de las 
realidades sociales, políticas o económicas que tiene que afrontar un gobierno 

En ese sentido, el diseño de descentralización por competencias 
obligatorias pretende cubrir las necesidades de la población en los territorios; 

determinan el aparecimiento de ámbitos de ausencia estatal en los que la 
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Estos espacios de desatención estatal o de muy poca atención por parte 
de los diferentes niveles de gobierno, en el caso de la frontera se multiplican a 

de zonas de frontera, que a diferencia del resto de circunscripciones territoriales 

funciones y atribuciones otorgadas a gobiernos autónomos descentralizados 
fronterizos para poder encargarse de la amplia gama de problemáticas como 
en cuestiones cambiarias, comerciales, de seguridad, de exclusión social, 

complejos desafíos para la institucionalidad pública y para el modelo vigente 

En el Ecuador, el marco legal que rige a las instituciones que integran 
el sector público señala que deben establecer su estructura organizacional 

encuentran también los gobiernos autónomos descentralizados, los cuales 
deben conformarse organizacionalmente dentro de los lineamientos de la 

De esta manera, las competencias asignadas en los gobiernos locales 

Así, por ejemplo, la competencia de prestación de servicios de agua potable 

existencia de una unidad administrativa destinada a la puesta en operación de 

En el sentido del relacionamiento de las competencias estipuladas a los 
gobiernos autónomos descentralizados, con la estructura orgánica institucional, 

especialmente en el diseño 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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gobiernos autónomos descentralizados, los faculta para establecer sus propios 
diseños organizacionales en base a una administración por procesos que viene 

En ese aspecto, se tiene que en el Ecuador la administración por procesos 
es una determinación legal que involucra a todas las instituciones públicas 

La disposición de implementar estructuras organizacionales a las 
instituciones públicas ecuatorianas para que implanten una organización 
enfocada en la producción de bienes o servicios, se empieza a dar desde la 
administración por procesos que empieza a aplicarse en las instituciones del 
sector público ecuatoriano desde la promulgación de la Ley Orgánica del 

además de las funciones y atribuciones que le establece la Ley Orgánica de 

entre sus atribuciones: 

c) Emitir normas e instrumentos de desarrollo 
administrativo sobre diseño, reforma e implementación 
de estructuras organizacionales por procesos y recursos 

y dependencias del sector público (Ley Orgánica del 
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estructurarse con base en la administración de procesos, indicando que deben 

de principios, políticas, normas, técnicas, procesos y 
estrategias que permite a las instituciones, organismos, 

privado en las cuales las instituciones del Estado tienen 
participación mayoritaria, organizarse para generar el 
portafolio de productos y servicios institucionales acordes 
con el contenido y especialización de su misión, objetivos 
y responsabilidades en respuesta a las expectativas y 

la cual se establece como el instrumento que de manera obligatoria debe 
ser aplicado en los procedimientos de diseño, así como de reforma, de las 

 
metodológicas para la determinación de la estructura 
organizacional y procesos internos de las instituciones, 
que serán de cumplimiento obligatorio por parte de las 
instituciones, entidades, organismos y empresas del 

instituciones, entidades, organismos, y empresas del Estado, 
de políticas, normas e instrumentos técnicos de gestión 
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que: “las políticas públicas y la prestación de bienes y servicios públicos se 

generación de productos y servicios, que determinan el marco referencial para 
la conformación de los procesos que deben llevarse a cabo para la generación 

Ley Orgánica del Servicio Público (LOSEP), la cual otorga a la Secretaría 
Nacional de la Administración Pública (SNAP) el “establecer las políticas, 

gestión del desarrollo institucional, estableciendo la responsabilidad sobre 

De esa manera, se consolida para las instituciones públicas la implementación 
de estructuras organizacionales basadas en la administración por procesos, 

que entrega la gestión pública a los ciudadanos, procede en la entrega de bienes 

una administración por resultados, determina como objetivo primordial de la 

De esa manera, se puede entender que la producción de bienes y 
servicios públicos para la población, en el organigrama estructural de las 
instituciones públicas, de acuerdo a la administración 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 

Los mismos autores señalan además que en una organización enfocada 

la columna vertebral de la estructura organizacional, pues en el caso de las 
instituciones públicas, es en los procesos agregadores de valor los responsables 

En función de ello, para el análisis de las capacidades de la 

y descripción de los procesos agregadores de valor que forman parte de la 

son la instancia desde donde se generan los servicios y bienes públicos que 
la institución brinda a la ciudadanía para asegurar el cumplimiento de los 

A continuación, se detallan las unidades departamentales que 
forman parte de los procesos agregadores de valor del Gobierno Autónomo 
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en su organización estructural institucional, que los procesos agregadores de 
valor estén integrados por cinco direcciones: la dirección de obras públicas, 
la dirección de tránsito, transporte terrestre y seguridad vial, la dirección 
ambiental y riesgo, la dirección de Desarrollo sostenible, la dirección de 

de apoyo, para efectos del presente análisis se la considera también como un 
departamento agregador de valor en razón de los productos que genera tienen 

Paso seguido, se procede a realizar una descripción de las funciones 
que tienen a cargo cada uno de los componentes de los procesos operativos 

y practicidad al análisis únicamente se toman en cuenta las atribuciones y 
responsabilidades que expresan mayormente las actividades que tiene a cargo 

 La Dirección de Planeación Estratégica y su departamento de Desarrollo Económico, son parte de los procesos 

el cuadro a causa de que el mencionado departamento realiza actividades agregadoras de valor que generan 
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Para poder realizar el acercamiento a la comprensión de las condiciones 

optado por cotejar las condiciones estructurales y funcionales de la institución, 

 La Dirección de Planeación Estratégica y su departamento de Desarrollo Económico, son parte de los procesos 

el cuadro a causa de que el mencionado departamento realiza actividades agregadoras de valor que generan 
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gobierno autónomo descentralizado y las diferentes problemáticas que aquejan 

Las problemáticas surgen desde tres dimensiones del desarrollo: social, 

de la problemática de la informalidad laboral y los efectos que tiene en limitar 

de las gestiones que se implementan para fomentar “el crecimiento, 

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

Se indica que la pobreza es una de las consecuencias por falta de acceso 
a: educación, salud, vivienda y otros; determinantes vinculados al desarrollo 
social y de mayor afectación a nivel fronterizo respecto a la calidad de vida de 
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pobreza y pobreza extrema uno de los factores de mayor afectación a nivel 

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 

las ciudades de frontera se basa en el intercambio comercial de bienes y 

determinado periodo de tiempo se generen ventajas para una de las ciudades 

que se dejen de lado las iniciativas industriales y se generen actividades ilícitas 

frontera sienten la problemática económica producto de los precios altos 
cuando la demanda de productos sube encareciendo el costo de vida, mientras 

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 

parte, Ipiales presenta un abordaje concreto y competente de la temática, 

comercio especializado y comercio sedentario y no sedentario; por otro 

determinación de la centralidad concreta que permita el cálculo de atractividad 
sobre los gastos comercializables de los consumidores de Ipiales y otras zonas 

menciona que el escaso desarrollo económico, industrial y empresarial en la 

políticas públicas y medidas económicas tomadas por los gobiernos de los dos 

un verdadero análisis de las condiciones de los factores que permitan generar 

revisión, y, sobre todo, el rediseño de modelos de negocio que potencien a las 

política económica de los gobiernos y el comportamiento de los mercados 

reducción de los volúmenes de ventas y el cierre de negocios que dependían de 

ecuatoriano en  busca de productos de primera necesidad, tecnológicos y de 
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Esta dinámica deriva en la afectación directa a los precios de bienes y 
servicios, favorables en los últimos años al sector empresarial colombiano y 
desfavorable para el sector comercial ecuatoriano en términos de ventas; así, 
las exportaciones colombianas se expanden y las exportaciones ecuatorianas se 
contraen; lo mismo se observa en términos de venta locales, inclusive propician 

optimizan la cadena de suministros, producción y distribución de productos; 
las causas se relacionan básicamente con el nivel bajo de asociatividad y la 

potencialidades territoriales, tales como: condiciones climáticas, posiciones 

en los territorios, demanda a nivel nacional e internacional de la producción, 

El desarrollo de la institucionalidad de la gestión pública es un requerimiento 

una inmersión de la teorización de lo privado en la administración de lo público 

social que debe atender en relación a: lo económico, lo migratorio, lo andino, 

amplio de ciudadanía que involucre de forma activa a la sociedad sigue siendo 

todo como una problemática social que se genera por la población en condición 
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población migrante que ingresa a Ecuador, sin que represente esto un mayor 

las instituciones de los dos estados y las empresas privadas consoliden nexos 

los últimos meses se observa grandes cantidades de ciudadanos venezolanos, 

país, y por supuesto con esperanzas de encontrar mejores oportunidades en 

de las estructura organizativa funcional de los procesos agregadores de valor 

las funciones y atribuciones que tiene cada una de los unidades agregadoras de 

que afectan a este territorio por su condición de encontrarse en una zona 

se encuentran consideradas directa o indirectamente entre las atribuciones 
que tienen los diferentes departamentos del proceso operativo del gobierno 

de involucramiento que tiene o puede tener la gestión del gobierno municipal 

nivel de involucramiento que se busca conocer está enfocado en la capacidad 

A continuación, se presentan los resultados del cotejamiento de las 
problemáticas de frontera con las atribuciones que tiene cada departamento 
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En el cotejamiento de problemáticas y atribuciones de las áreas 

amplitud de acciones y departamentos cuyas atribuciones no tocan temáticas 
involucradas con las problemáticas de frontera que afronta el territorio y su 

entre sus atribuciones no consideran elementos concernientes a la condición de 

Por otra parte, se encuentra que, entre las dependencias de la Dirección 

sistema de parqueo tarifado “Zona azul” de una manera indirecta genera 
opciones de ingresos para personas de bajos recursos, aportando a dar solución 

enfocadas en la gestión ambiental, sus diversas atribuciones establecidas para 
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las variadas dependencias que integran esta dirección, no se corresponden con 
ninguna de las problemáticas de frontera planteadas en el estudio; sin embargo, 
tomando el caso anteriormente mencionado del área de Zona Azul, a nivel de la 

Sin embargo; en términos generales, se puede señalar que esta instancia del 

directa o indirectamente solución alguna a las problemáticas propias de la 

Por otra parte, la Dirección de Desarrollo Sostenible, así como también 
varios de los departamentos que la integran, presenta varias atribuciones que 

que entre las funciones que realiza aborda el logro de objetivos que apuntan al 

capacitación en la elaboración de manualidades como alternativas económicas, 
además de fomentar espacios de comercialización de las manualidades y 

En relación con la problemática de asociatividad, esta dirección realiza 
actividades orientadas al impulso y fortalecimiento de las organizaciones 
locales por medio de la capacitación, además que propiciar la participación de 

municipal, tiene como atribución la gestión del funcionamiento del sistema 

pronto, en este estudio de carácter exploratorio, se señala que la dirección de 
desarrollo sostenible sí tiene atribuciones para poder abordar la problemática 
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Dentro de la Dirección de Desarrollo Sostenible, se encuentra el área 
de Inclusión Social, la cual en sus atribuciones se encuentra vinculada con 

En cuanto a la problemática migratoria, el área de Inclusión social, 
tiene establecido el gestionar proyectos inclusivos para el desarrollo social, 
los cuales, al estar dirigidos a grupos de atención prioritaria, deben considerar 

Por otra parte, el departamento de turismo, en sus atribuciones, tiene 
la capacidad de atender a tres problemáticas fronterizas: la empresarial, 
asociatividad e informalidad laboral, realizando actividades enfocadas 

esta dependencia municipal apunta a la prestación de asistencia técnica a 
organizaciones y microempresas turísticas, asimismo realiza labores de apoyo 

tiene entre sus atribuciones el apoyo a las actividades turísticas a través del 
fomento a la creación de comités de gestión para el aseguramiento de la 
calidad y los precios del servicio, así también como la realización de acciones 

En cuanto a la informalidad laboral, este departamento, tiene 
como atribución el brindar asesoramiento legal a los servidores turísticos 
adicionalmente del establecimiento de políticas y planes para involucrar al 
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como atribución la ejecución de actividades recreativas orientadas a grupos de 

Dentro de la Dirección de Desarrollo Sostenible, se encuentra una de 
las instancias más importante en el ámbito de protección y restitución de 

tratados internacionales y leyes, para contribuir a la reducción de desigualdades 

Adicionalmente, esta instancia aporta al abordaje de la problemática de 
asociatividad, a través de su atribución de fortalecer la participación ciudadana 
de personas y grupos de atención prioritaria, en la toma de decisiones, 

de la institución, la cuales llaman la atención en el sentido que, aunque no 
se encuentran formando parte de los procesos operativos de la organización 

atribuciones y acciones que ejecutan son agregadoras de valor, por lo que 

En ese sentido, se encuentra primeramente el departamento de 

institución, y por la atribución que tiene esta unidad administrativa de 
Impulsar la participación ciudadana para la formulación de propuestas de 
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agendas de desarrollo, se ubica su acción dentro de las acciones que aportan 
a la problemática de asociatividad, al promover la integración de individuos 
y grupos sociales en la toma de decisiones sobre aquellos que es de interés 

de apoyo, se encuentra la Dirección de Planeación Estratégica, la cual, a su 
vez, contiene al área de Desarrollo Económico y Social, la que tiene bajo su 
responsabilidad importantes atribuciones que involucran varias problemáticas 

Por parte de la problemática de asociatividad, ejecuta actividades 
enfocadas en impulsar procesos de conformación de organizaciones y 

En cuanto a la informalidad laboral, la unidad de Desarrollo Económico 
y Social tiene como atribución la generación de actividades y proyectos sociales 
que permitan el desarrollo económico de los sectores menos favorecidos, en 
especial con organizaciones y sectores sociales de los sectores rurales, así 

la atención a este ámbito a través de la gestión de proyectos de desarrollo 
económico orientados al emprendimiento dentro de los sectores: primario, 

Una vez realizado el análisis de las estructuras orgánico funcionales del 

problemáticas 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 económica, es tocada de manera bastante leve, lo cual da 
indicios que estos importantes ámbitos que afectan al cantón en su condición 
particular de territorio fronterizo, no son abordados por la institucionalidad 
local de gobierno, sino que se encontrarían en un estado de abandono, esto, 



143

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

no por falta de gestión o interés, sino más bien, porque el marco jurídico que 

como el de las ciudades fronterizas que tienen que afrontar los impactos que la 

A todo esto, se suma el elemento monetario que al regir en el Ecuador una 
moneda dura como el dólar, le genera una desventaja comercial permanente a 

que le permite el establecimiento de mejores precios, frente a los precios en 

Del análisis de las estructuras y atribuciones que tiene la organización 
municipal, en términos generales, se encuentra que la institución no 

condición de frontera, y las que vinculan con alguna de las respectivas 
problemáticas, su vinculación se produce mayormente por coincidencia y 

aportan a atender la problemática fronteriza; sin embargo el relacionamiento 
de estas instancias y su gestión con la problemática, es casi en su totalidad 
circunstancial, si se toma en cuenta que la realización de las atribuciones 
mencionadas se realizan bajo el criterio de cumplir con las competencias y 

Conclusiones 

Desde la revisión de lo que el marco legal establece para la gestión de las 
competencias por parte de los gobiernos autónomos descentralizados, así como 
también del análisis de las estructuras y atribuciones que realiza el municipio 
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inferir en términos generales que el gobierno local no cuenta facultado para un 

opciones interesantes que pueden aportar opciones que permitan ayudar 
a la soluciones de las problemáticas, tal es el caso del aporte a mejorar la 
problemática 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 prácticos y efectivos 

recursos, y de esa manera se contribuye a solventar el problema de informalidad 

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 

De esa manera, incluso sería posible superar el condicionamiento de que 
las instituciones públicas únicamente 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 

Siguiendo el sentido de las estrategias que contribuyen a la generación 
de soluciones a la problemática de la informalidad laboral y la falta de 
fuentes de empleo, en varios gobiernos locales del Ecuador y de la región, 

no solamente crea trabajos directos sino también actividades económicas y 
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las personas que se vinculan a esta actividad, por lo que resulta además ser una 

aporte que se produce desde estas alternativas en términos de protección del 

En el ámbito de las competencias y atribuciones que tiene el gobierno 

apuesta por el fomento de actividades que aporten a la dinamización 
económica desde iniciativas turísticas que en sus posibilidades de gestión 
presenta importantes y amplias capacidades que pueden generar respuestas de 

línea de generación de ingresos como son las problemáticas de los ámbitos: 

ciudad en el sentido de que, por ser la puerta de ingreso al país, involucra per 
se una dinámica turística de importancia, la cual podría ser potencializada y 

descentralizados municipales se encuentra el: “diseñar e implementar políticas 
de promoción y construcción de equidad e inclusión en su territorio, en el 

a los gobiernos municipales a poder llevar a cabo una serie de diferentes 
intervenciones e iniciativas orientadas a la inclusión e integración social de 

zona de frontera ecuatoriano-colombiana, en donde anteriormente se tenía un 

años después, la migración de población colombiana en busca de refugio en 
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En ese sentido, se pueden advertir importantes capacidades asignadas a 
los gobiernos municipales para la gestión de la inclusión social, que además 
de establecer la realización de políticas y programas enfocados en el desarrollo 
social, tienen la determinación de establecer, por una parte, un sistema cantonal 

atención, y por otra parte, el establecimiento de un sistema de participación 
ciudadana orientado a la integración de los actores sociales locales y la 

permite visualizar que la condición de frontera, que resulta tan trascendente 
para las condiciones de vida de la población del cantón, no puede ser tomada 
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1 Introducción

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 ejecución, es la estructura parte vital para lograr cumplirlos y 

funcionalidad y operatividad al momento de intervenir ante una problemática 

de interés del ejecutivo, enmarcadas en un estilo de dirección, inclusive sin 

siendo representada al menos por el clamor que se presenta cada cuatro años en 

situaciones administrativas y comportamientos que van en contra del desarrollo 
del municipio, entendido el desarrollo como el momento en donde los índices 

La estructuración que caracteriza a las instituciones públicas puede ser 

en la implementación de la competencia municipal que co-existe entre la 
entidad territorial, el orden nacional y la comunidad, son dependientes para 
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se consigue al compararse los resultados de desarrollo en los municipios de 

a indicadores globales, como los expuestos en el plan binacional fronterizo, 
índice de competitividad global, en especial los que tienen que ver con la 
Institucionalidad o el de percepción de la corrupción que se profundizó en el 

administrativa de la sociedad local, parece procedente averiguar cómo surge 

deben mantener la presión sobre los líderes y seguir exigiendo instituciones 
transparentes, responsables y funcionales que la región necesita para asegurarse 

Entonces, el municipio como entidad territorial busca mejorar las 

acciones de sostenibilidad económica, administrativa, y ambiental que permitan 

los desequilibrios del ecosistema y la conservación de la biodiversidad; 
propendiendo por la profesionalización de su administración para el buen 

A nivel metodológico, el ejercicio se desarrolla a través de una 
investigación con enfoque cualitativo puesto que se toman categorías de 
la comunidad como la satisfacción frente al servicio prestado, índice de 
transparencia, así como categorías administrativas que tienen que ver con el 
estilo de dirección aplicado e indicadores de gestión (entre esos uno propuesto 
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del análisis descriptivo que provoque nuevos estados de conocimiento sobre 
la situación actual de las entidades frente a sus estructuras organizacionales 

territoriales y consultores, quienes podrán generar mayor conocimiento a partir 

dirigirse a las teorías administrativas sobre las cuales se rigen, puesto que, 
allí se encuentran los discernimientos sobre el estilo, la jerarquización, la 

Entonces, la investigación sobre el análisis de las estructuras 

poder aportar un elemento más que aporte a las tipologías municipales, que se 

tanto, es imprescindible desarrollar la investigación desde los avances técnicos 
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Se parte del caso de dos entidades territoriales: una de la zona andina, 

(…) establece una categorización de entidades territoriales 
basada en sus capacidades de gestión administrativa y 

útil para el control de gastos de funcionamiento, no permite 
diferenciar las características de los entornos de desarrollo 

Para mejor comprensión de esta categorización, se indican a continuación 
las diferentes variables analizadas, que permiten comprender el lugar exacto 
en el que se encuentran y porque pueden existir diferencias, aun sabiendo que 

los siguientes:
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se detallan a continuación para comprender las dimensiones que las consolidan 

resultados para estos dos municipios corresponden a los siguientes:



155

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

las diferencias sensibles para esta investigación:

están dentro de la misma categoría: cuarta, con entorno de desarrollo intermedio, 
se podría pensar que los demás resultados del análisis deberían ser similares, 
pero en este primer ejercicio se puede observar que tanto en la dimensión de 
calidad de vida como en seguridad las diferencias son notables (resaltadas en 

aun cuando posee mayores ingresos, mayor población y mayor extensión 

que pueden llevar más adelante a comprender la existencia de ventajas 
comparativas y competitivas que seguramente el ciudadano esta asimiento 
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desde las estructuras organizacionales, pues estas serán la base sobre la cual se 
destinarán los esfuerzos y se desplegaran las cargas laborales y optimización 
de recursos para poder comprender su funcionalidad y las razones sobre las 

entidades territoriales comprendidas desde aspectos netamente técnicos y que 
será necesario apropiar nuevos elementos de medición y tal vez conceptuales 

primer lugar reconocer que es necesario tener una estructura básica sobre la 
cual se pueden aplicar las diferentes metodologías, instrumentos y criterios de 
la investigación, los cuales se comienzan a explicar a continuación:

ESTRUCTURA BÁSICA:

ÁREA DIRECTIVA: Entendida como aquella en donde se lideran los 

ÁREA MISIONAL: Entiéndase como aquella en donde se operativiza 

ÁREA DE APOYO:
misma entidad, y de la cual se es dependiente, puesto que esta proporciona los 
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Sobre la estructura básica, se inician las innumerables interrogantes 

de modelos administrativos y económicos utilizados en cada región o país, 

como la estructura funcional y estructura plana respectivamente, las cuales se 
deben siempre de analizar en la entidad pública para reconocer su capacidad 

una total relación, es decir, no debe existir ninguna unidad de negocio   sin su 
correspondiente proceso o viceversa, y que constitucionalmente en su artículo 

actividades que se consideran comunes, ya sea por competencia delegada o por directrices institucionales, que 
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Para mejor comprensión de la articulación de estructuras fue necesario 
relacionarla con la metodología de colores diseñada para la investigación: 

determinación de cada tipo de proceso dentro de la estructura organizacional, 
reconociendo así fácilmente que los procesos son totalmente independientes 

procesos es necesario reconocer la función principal de la dependencia, la cual 
está documentada en el acto administrativo de estructura, documento sobre 

La metodología se utiliza para los dos tipos de estructuras, es decir, en la 

Para mayor claridad se expone a continuación la aplicación metodológica:

se indica a continuación:
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Al aplicar esta metodología de articulación de estructuras se pueden 

procesos misionales y estratégicos o cualquier otra combinación entre tipos de 

de campo en cada entidad territorial:

rige en la Alcaldía Municipal de Ipiales, con la cual se desarrolla el ejercicio 
para explicar la metodología de articulación de estructuras, permite ver cómo 
los colores juegan un papel importante para la interpretación de su relación con 

Este ejercicio se puede desarrollar en cualquier entidad territorial, 
permitiendo comprender que la articulación es necesaria no solo para 
la construcción 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 

prioritarias que cada territorio tiene en atención al cumplimiento de la cláusula 

organizacional para una verdadera atención a las necesidades de la ciudadanía 

Al contrario de la Alcaldía Municipal de Ipiales en relación a su 

como una entidad con poco volumen administrativo, además su estructura 
se considera estable, pues los cambios no son notables desde la vigencia del 

Para poder profundizar en de la funcionalidad de las estructuras, es 

sustentable en cuanto a la comparación de efectividad, para esto es necesario 
desarrollar la descripción de sus funciones esenciales, así:

 Se dice que es ajustado el acto administrativo en el sentido de que en su contenido la Secretaria General no 
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De lo cual se deduce que es necesario comprender que para la 
construcción de estructuras más allá de características externas, dadas por 

centradas en el territorio y especialmente en el desarrollo del bienestar de la 

MAPAS DE PROCESO

deben de analizar aquellas de sentidos funcionales (organigramas) y planas 

tiempo e inclusive al parecer no existe su necesidad; pero antes de revisar los 



163

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

la interrelación de los procesos misionales dirigidos a satisfacer las necesidades 

Por tanto, esta estructura no debe ser ajena a las necesidades de la 

social (procesos misionales), direccionados según los métodos estratégicos, 
soportados en su operativización por los procesos de apoyo y monitoreados 

comprende que en ningún momento podrá existir una estructura plana estándar 
que pueda ser aplicada a las entidades territoriales, así estas correspondan a 
una misma categoría, pues existirán diferencias relacionadas con la capacidad 

Para el análisis de esta investigación se retomaron los documentos 

de procesos :

Para avanzar en el ejercicio de articulación de estructuras y de acuerdo con la información disponible, la cual 
corresponde a la Alcaldía de Ipiales, se indica la estructura planta vigente a la cual se le adiciono los números de 
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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 más dependencias 
aun sin saber si es posible sostenerla económicamente 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 

La metodología de articulación de estructuras en este punto sugiere 

para mejor comprensión se desarrolla la siguiente tabla:
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Al cruzar esta información de las estructuras funcionales y planas, se 
puede observar cómo varios procesos son responsabilidad de la dependencia 

de la estructura existen subdependencias, las cuales permiten desarrollar 

denominado: Desarrollo Sostenible y Ambiental, que está a cargo de dos 
dependencias: I) Departamento Administrativo de Ambiente y Sostenibilidad; 
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PLANTA DE PERSONAL

EMPLEOS POR NIVEL JERÁRQUICO

2.2 Discusión

información y la investigación sobre la modernización institucional que mejor 
se aplique al municipio de Ipiales, el cual se diferencia de otros municipios 
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conllevando a la generación de procesos conjuntos que apuntan al desarrollo 

Por otra, respondiendo a los diagnósticos y análisis locales que se 

capital subregional que lidera e integra a sus centros poblados rurales y a los 

fronterizo merecen toda la atención posible, de tal forma que se generen 

su potencial endógeno con características particulares como: su economía, 

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 

A manera de contextualización se indica cómo 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 continuación, se indican las interrelaciones entre este tipo de acuerdos 
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pueda dar respuesta a las múltiples necesidades de la comunidad, es así, como 

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

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

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

Esta situación, permitió al equipo de investigación indagar en los 

conoce como geopolítica, 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 

que las estrategias de desarrollo económico y de avances en la globalización 
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cuya manifestación material se denomina “territorialidad 

el territorio es, de esta manera, un entramado de intereses 
construido a partir de vínculos, relaciones, identidad y 
cultura, para “…dar respuestas productivas adecuadas a 

o afrodescendientes, que inclusive se integra por municipios que tienen algo 

que traspasan los límites fronterizos que comparten poblaciones, amparan 
ciudadanos, y lo más importante es que existen voluntades para desarrollar 

problemática esencial, prioritaria, lo cual merece tener mejores estructuras para 
poder delegar a una unidad de negocio lo que en verdad le corresponde y así se 

Por otro lado, se deben atender los términos técnicos como “la capacidad 
resolutiva”, un sinónimo 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 servucción , es necesario tener 
en cuenta, para reconocer los recursos con que se cuenta durante la prestación 

El término capacidad instalada se le debe entender como:

producidas en un tiempo determinado, además está 
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condicionado al número de máquinas o equipos que posee 
la empresa y el volumen de producción que puede llegar a 

y de mayor incidencia en los niveles de producción, esta 

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 producción en exceso tendremos que reducir el 
precio del mercado para estimular la demanda y minimizar 

3. Enfoque jurídico- Análisis desde la cláusula del estado social 

funcional de las estructuras administrativas es necesario realizar un “análisis 
de las disposiciones legales sobre las cuales se fundamentan las estructuras 

; 

toma como perspectiva el cuestionamiento de la dinámica de las regiones y 
con ésta, la efectividad de las entidades territoriales desde su instauración 
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establece que las autoridades regionales colombianas (alcaldes municipales o 
distritales y gobernadores) deben optimizar el equipamiento organizacional, 

para asumir las funciones y responsabilidades señaladas constitucionalmente 
(salud, educación, vivienda, saneamiento básico, entre otras), tomando como 
eje el adecuado diseño de la política pública que enfoque los problemas y 

sociedad educada, profesionalizada y consciente de la emergencia de refundar 
la convivencia ciudadana y el equilibrio cultural, con el cual sea posible 

que no solo se limite a garantizar la prestación de servicios públicos sino 

máximo las potencialidades de su posición y reivindiquen los mecanismos 
de participación ciudadana como estrategia para el desarrollo económico, 
político, social y cultural; la construcción del presente análisis se articuló con 

La construcción de este capítulo se abordó a partir de la revisión de 

especializadas, libros, capítulos de libros, normas y pronunciamiento de 
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obtenidos e interpretaciones producto de la investigación en curso y las 
aristas vislumbradas de otra investigación anterior desarrollada por las autoras 

empresarial transnacional”, que entre otros resultados, evidenció la debilidad 

ante la imposibilidad de construcción de verdaderas políticas públicas que 

La concepción jurídica y política del estado de origen liberal que se 
mueve bajo la dinámica de las normas caracterizada por plasmarse en un 
compendio escrito, por la separación de los poderes y garante de la libertad 

no solo en su estructura jurídica política sino además en su capacidad 

ciudadanos; ello obedece a elementos como la consolidación de otros factores 
reales de poder como los monopolios económicos y grupos al margen de la ley, 

condujo a una crisis estatal y al replanteo de la estructura político social y 

conformación de un grupo de líderes para la redacción de la nueva constitución 

Precisamente un cambio trascendental lo constituyó el tránsito 
en la concepción del estado, referenciado en el artículo primero de la 
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los mecanismos de participación ciudadana y la autonomía de las entidades 
territoriales para la gestión de sus intereses, claro está, dentro de los límites de 

por los procesos de globalización e internacionalización no solo económico 
sino también político, social, jurídico y cultural aunado a los procesos y 
avances tecnológicos 

La crisis del modelo desarrollista y la transformación del 

procesos de globalización y neoliberalismo en las 
economías latinoamericanas (post-ajuste), explican el 
paso de un Estado transformador a la transformación del 
mismo (modernización), determinando en gran medida 

contexto, los procesos de modernización del Estado se 

reformas al aparato administrativo, así como por medio de 
la descentralización político administrativa, asociados a 
un proceso fundamentalmente político de construcción y/o 

implementación de una estructura política y administrativa acorde con la 
nueva concepción del estado,  necesidad que se evidencia con mayor fuerza 
en las estructuras municipales porque precisamente es aquí donde se originan 
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las problemáticas sociales asociadas con factores como la violencia y el 

impone a las municipalidades en general retos frente a la reformulación de su 
estructura política y administrativa, evidenciando la necesidad de garantizar a 
los ciudadanos no solo un estado democrático, participativo e igualitario, sino 
que además debe propender porque su estructura se oriente al fortalecimiento 

el principio formalmente consagrado de la igualdad, pues 
el legislador no tiene en cuenta, dentro de tal Estado, las 

en una expresión de lo más fuertes y no en un medio de 

 

la creación de garantías para su protección, lo que implica una reformulación 
de la división de poderes y una nueva concepción de los poderes sociales a los 

violencia casi incontrolable originada por grupos armados al margen de la ley, 
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paramilitarismo, autodefensas, delincuencia común, desplazamiento, entre 
otros; lo que implica que el proceso de descentralización juegue un papel 
importante porque en  últimas  son los municipios quienes deben enfrentar 

administrativa de las municipalidades deba replantearse no solo para enfrentar 

principales desafíos a la gobernabilidad democrática que 

producto de una serie de factores sociales y económicos, 
que asociados a los efectos de pasados autoritarios o, 

a instaurar lo que se puede considerar una cultura de la 

 

debilitado las instituciones del Estado y desmembrado 
el tejido social, poniendo un obstáculo al desarrollo, 
reduciendo las oportunidades de educación, de empleo y de 
participación ciudadana de la población, particularmente de 
las nuevas generaciones o aquellas tradicionalmente más 

 

agravantes con respecto a la aparición de la violencia: 
reducen las capacidades y la credibilidad del Estado, 

instalaciones e infraestructuras, al igual que el capital 

educados en la guerra, sin identidades y sin acceso al 
empleo, se vuelven presa fácil de actividades ilícitas y del 



183

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

Esta realidad es aún más evidente en municipios de frontera como 

que lo limita y ello, claro está, implica la convergencia de intereses políticos, 
económicos, religiosos, culturales y sociales, que requieren de una política 

jurídica que impone ciertas limitantes en la correlación frente al planteo de 
soluciones a las problemáticas de frontera, y a la forma cómo se relacionan sus 

  plantea la 
posibilidad de aunar esfuerzos binacionales con miras a la auto gestión de 

Las políticas de desarrollo local no se limitan únicamente 

abarca varios municipios con características económicas, 

fronteras de los sistemas productivos locales no tienen 

apropiadas mediante la elaboración de sistemas de 

y municipios ubicados en zonas fronterizas podrán 
adelantar directamente con la entidad territorial limítrofe 
del país vecino, de igual nivel, programas de cooperación e 
integración, dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario, 
la prestación de servicios públicos y la preservación del 

experimentan una lógica de crecimiento económico, social y cultural 
diferenciado en el sentido de que la misma atiende no solo a su condición 

 ARTICULO 289. Por mandato de la ley, los departamentos y municipios ubicados en zonas fronterizas 
podrán adelantar directamente con la entidad territorial limítrofe del país vecino, de igual nivel, programas de 
cooperación e integración, dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario, la prestación de servicios públicos y 
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de puerto sino también al interés en los  innumerables recursos naturales y 

  aicneserp al ed adavired sacimónoce sisirc ed solavretni noc ,oipicinum etse

incrementos de cultivos ilícitos, paramilitares y nuevos grupos al margen de 

climáticos que obliga a las municipalidades a una planeación temprana con 

La distribución de recursos y competencias de la nación a las entidades 
territoriales deben dar respuesta a las necesidades y características propias 

regional en todos los ámbitos por expreso mandato constitucional

La formación de colonias agrícolas y las plantaciones tiene 
un elemento además particular y es que fue impulsada 
con población foránea, como parte de una estrategia de 
poblamiento y modernización de la región por el gobierno 

de impacto regional o local de desarrollo en las entidades territoriales más pobres del país, de acuerdo con 
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palma y recientemente del camarón; las congregaciones 
religiosas misioneras establecen sus fundaciones y el 
Estado encuentra en la colonización una “válvula de 

Las necesidades de los municipios costeros y fronterizos, además 
de las propias de su categoría, surgen justamente de su ubicación y de la 

para pensar en estos municipios desde la política educativa como fuente de 
procesos investigativos porque precisamente: “la investigación se constituye 

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 

aliado importante en el diseño de políticas públicas que impacten directamente 
en la resolución de los grandes problemas territoriales, porque la universidad 
se instituye no solo para formar profesionales sino además para aportar al 

constituyen en centros económicos, políticos, y culturales que gozan de 
autonomía para la gestión de sus intereses, entendido ello, a la luz del 

y precisamente en este punto la elección popular de sus representantes se 

a las entidades territoriales se encuentra reglamentado en la ley orgánica de 
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(…) promover el aumento de la capacidad de 
descentralización, planeación, gestión y administración 
de sus propios intereses para las entidades e instancias 
de integración territorial, fomentará el traslado de 
competencias y poder de decisión de los órganos centrales 
o descentralizados del gobierno en el orden nacional 

propiciará las condiciones para concertar políticas 
públicas entre la Nación y las entidades territoriales, con 

económica, ambiental, étnica y cultural e identidad regional 

Lo anterior conlleva transformaciones que van más allá de lo político, 
y ello implica que la gestión de los entes territoriales propendan por la 
consecución de recursos para solventar necesidades y garantizar la prestación 

  ,lanoican ol edsed sosrucer ed nóicanitsed al euq odidnetne le ne ,soicivres ed

los llamados nuevos requerimientos relacionados con el empoderamiento y 

Las políticas públicas construidas, entonces, desde las entidades 
territoriales cumplen una función primordial en el desarrollo de las regiones, 
porque ellas atienden fenómenos o problemáticas locales desde la realidad 
local y en este sentido la concreción de políticas entre la Nación y las entidades 
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El traslado de competencias y el poder de decisión de los órganos 
centrales o descentralizados, emerge como una necesidad, precisamente 
porque, como se dijo anteriormente, son las autoridades regionales y, claro 

fortalezas y debilidades, y en este escenario es precisamente que las decisiones 
para impactar directamente en la satisfacción de necesidades  requieren del 

se entienden como organizaciones que tienen a su cargo la responsabilidad de 
gestionar la demanda en cuanto a prestación de servicios en salud, educación, 

El proceso de descentralización iniciado desde la década de 

embargo, el proceso de descentralización descuidó 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, 

teoría organizacional bajo el supuesto que los gobiernos 
locales son organizaciones igual que las demás, y que 
tareas como mejorar la educación enfrentan problemas 

apropiada coordinación entre niveles de gobierno en el uso 
de los recursos que en el tiempo conducirá a un incremento 



188

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

una gestión en la consecución de recursos ya que lo primero implica una 
supeditación y limitación al poder central que obviamente devine de la ley, 

territoriales se encuentra en una relación directa con la naturaleza exógena o 
endógena de los recursos percibidos, ejecutados o administrados por la entidad 

grado de autonomía de las entidades territoriales se reduce como consecuencia 

de acción al legislador para intervenir en la regulación de los recursos, lo que 

de una fuente endógena, el grado de autonomía de las entidades territoriales 
se expande y por tanto la resistencia a la intervención del Legislador se 

intervención legislativa, en relación con los recursos provenientes de fuentes 
endógenas, es más exigente que cuando se trata de regulaciones que recaen 

La expectativa está orientada a lograr que las entidades territoriales 

cuales se destacan:
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administrativa de las entidades territoriales, al constituirse en una de las 

implica pensar en los nuevos retos de las entidades territoriales, los cuales 

culturales como patrón obligatorio que impone en la gestión de lo público el 
reconocimiento de nuestro pasado y presente, y el respeto por nuestro futuro en 

El tercer y cuarto punto, ya referido anteriormente, enmarca un tipo de auto 

una organización implica necesariamente no solo la coordinación de sus 

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

El proceso de descentralización inicialmente fue de carácter 
político y consistió en que los gobernadores y alcaldes, 
que antes eran designados por el gobierno central, pasaron 
a ser elegidos directamente por el pueblo y se continuó 
con la transferencia a estos niveles subnacionales de las 
principales responsabilidades funcionales: educación, salud, 
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infortunadamente, se constituyeron en escenarios para la potencialización 
de las confrontaciones internas que aun en la actualidad, y no obstante el 

económico, político, social y cultural, que se causaron en la naciente república 

Una de las maneras más comunes de entender los procesos 
de modernización del Estado, está dado por los procesos de 
descentralización y desconcentración a nivel de las políticas 

idea de descentralización del Estado, si bien se impulsa 
desde diversos enfoques teóricos o paradigmas políticos, 
no es constitutiva de una tradición política de nuestro país 

del ordenamiento territorial conlleva no solo a la consolidación de un estado 
soberano, sino que además facilita la autogestión de las entidades territoriales 
primer paso para garantizar el desarrollo económico y social de las regiones y 

La función administrativa está al servicio de los intereses 
generales y se desarrolla con fundamento en los principios 

imparcialidad y publicidad, mediante la descentralización, 



191

El sector público y la sociedad civil frente a la gobernanza

Las autoridades administrativas deben coordinar sus 

tendrá un control interno que se ejercerá en los términos 

Los modelos socio políticos de estado, frente a la realidad actual 
relacionada con la apertura económica, procesos de globalización, auge de la 

este sentido: “propiciará las condiciones para concertar políticas públicas entre 
la Nación y las entidades territoriales, con reconocimiento de la diversidad 

concertación es fundamental para la garantía de la efectividad de las políticas 
públicas que los ciudadanos se constituyan en agentes activos del proceso de 

organizaciones tiene que existir por lo menos un mínimo 

puede constituir el marco de referencia de esa identidad, 

organizados y el poder distribuido, pero distribuido entre 

moderna, los actores corporativos tienen que ser cada uno 

demás, y deben cooperar en la formulación de políticas 
públicas, en vez de limitarse a pelear entre ellos (Mayntz 
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de participación ciudadana juegan un papel trascendental en el proceso de 
modernización del estado y por lo tanto se constituye en eje transversal en el 
diseño y ejecución de políticas públicas, porque solo este engranaje garantizará 
que las mismas obedezcan o den respuesta real a las problemáticas regionales, 
porque son quien más conoce las necesidades regionales que sus propios 

tensiones socioculturales en las regiones.

población, lo cual no descarta el fracaso generalizado en la gestión política y 
gubernamental, de por lo menos los últimos cincuenta años, porque se esperaba 
que la introducción de teorías, tendencias conceptuales e instrumentos de 

reducciones en los porcentajes de personas en situación de 

Los departamentos con mayor pobreza monetaria extrema 

le otorgan ciertos rasgos de autenticidad pueden enunciarse: una cultura política autoritaria refractaria a los 
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a la región latinoamericana, la inequidad en la distribución de la riqueza, se 
constituyó en un fenómeno matriz generador de tensiones entre individuos, 
núcleos familiares y miembros de familias extendidas que en no pocas 

resultado en las zonas rurales tenemos que, según el tamaño de los predios, 

Este amplio sector poblacional (asalariado) carente de capital, cuenta 
casi en exclusiva con su fuerza laboral para sobrevivir, la cual se sitúa en el 
contexto de desigualdad que los métodos (explícitos o implícitos) de explotación 
y abuso operan merced, entre otros factores, a la legitimación de los regímenes 
de discriminación que circulan simbólicamente en la sociedad y que impactan 
fuertemente las relaciones laborales en América Latina, tendencia de la cual 

La calidad de los empleos en América Latina se deterioró 
en el escenario de la globalización a pesar del alto número 

en la mayor parte de los países una regulación nacional 
tendiente a proteger a los trabajadores asalariados en 
situaciones críticas y a corregir la desigualdad propia de las 

de la protección a los trabajadores, se toleró la violación 

desempleo y no se adoptaron a tiempo las políticas públicas 
capaces de proteger a los grupos más vulnerables de las 
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consecuencias adversas de la mayor movilidad laboral 

Bensusán enfatiza que: 

El aumento de los contratos atípicos y los contratos estándar 

Entonces el corpus normativo convencional, constitucional y legal 

guarda grandes distancias con la teoría del trabajo decente, que condensa el 
arquetipo de las relaciones laborales virtuosas, con condiciones salariales y 
prestacionales que promuevan e impulsen  altos estándares de calidad de vida 
de los trabajadores, como una verdadera contraprestación a su participación 
activa en la generación de riqueza de sus empleadores y del Estado-Nación, 
especialmente en grupos que tradicionalmente sufren discriminación por su 
pertenencia étnico-racial

El principio constitucional de igualdad de trato en el ámbito 

oportunidades de acceso al empleo y de tratamiento 

velar para que sus actos o los que realicen los particulares 
no constituyan un atentado directo o indirecto a estos 

la discriminación laboral se produce cada vez que se 

articular a toda la nación en los procesos económicos y sociales que establezcan el equilibrio social que tanto 
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cuando son excluidas o incluso disuadidas de aspirar a un 
empleo o pueden ser obstaculizadas para ser promovidas 

Las incongruencias descritas desprendieron sub-fenómenos como el 
contrabando, que sin ser novedoso, retoma fuerza a principios de los años 
setentas, como una estrategia ilegal para enfrentar la situación de desventaja 
económica en la que se encuentran las familias relegadas por la élite comercial 
que tienen a su favor las reglas de juego institucionales que le permiten 

localidades y de las poblaciones, a ambas las vuelve 
cómplices, 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 dinámicas sistémico-locales de esos 

subfacturaciones, las falsas declaraciones, los cambiazos 
y las reimportaciones; entre los segundos, los caleteos, las 

motos y bicicletas, los pasos “a nado” con canecas arrojadas 

emergente, que inició y creó pequeños capitales con el contrabando, transita 
inadvertidamente a otro tipo de actividades que reportan mayor lucro, entre los 
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los efectos macabros de la lógica a la que responde su dinámica, el tipo de 
mercado ambivalente que se genera en lo ilícito y pasa a lo aparentemente 
lícito (economía de burbuja y lavado de activos) y, la política nacional y 
transnacional de persecución pasó a ser en la práctica un modo de vida 

maridaje subliminal de los gerifaltes y los grupos de poder de orden político, 

en lo referente a la subvención 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 

el comportamiento desenfrenado y extralimitado de narcocracia que, 

La etapa inicial en esta investigación comprende el 
surgimiento de las nuevas organizaciones armadas en 

entre el gobierno y la totalidad de los grupos insurgentes 

propios que, de acuerdo con Entelman, está atravesado 
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niveles de poder y el interés de cada actor en solucionar 

paz utilizados por los actores para la solución/regulación/

cruda realidad que tocó al país, pero se enfocará la discusión en aquellos que 

y los grupos subversivos  aunado a la siniestra amalgama de las variables 
precedentes abocaron a la institucionalidad a promover la clausura del 

de estrategia político-jurídica que buscaba la convergencia de intereses, unos 

la asimilación de los preceptos propios del neo-constitucionalismo, la 

Esto al tiempo que se posicionan los discursos sobre el reconocimiento de los 

de garantías a los ciudadanos; toman fuerza los temas relacionados con las 

de los servicios públicos (salud, educación, saneamiento básico), la gestión de 
los asuntos relacionados con  la diversidad cultural que se coloca en el centro 
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Nariño y sus municipios tanto costeros como andinos, esta nueva organización 
político-administrativa se apreció en su momento como la oportunidad para 
establecer un nuevo modelo administrativo desde lo local; paralelamente esta 

políticas públicas
sociales para brindar soluciones más asertivas y menos ancladas en las leyes 

Para evidenciar la apropiación de las políticas públicas 
como paradigma que oriente la toma de decisiones ante 
un problema público existen varios frentes de análisis, 

caso corresponde al aumento de la capacidad técnica 

gran acuerdo entre la clase política y el equipo técnico 

municipios con el propósito de brindarles mayor autonomía para contrarrestar 

 Se establece una clara diferencia entre el enfoque legalista y el modelo de las políticas públicas que produce 
un paralelo de la gestión, mientras el enfoque legalista se centra en el cumplimiento estricto de la ley, el de 

el enfoque legalista se centra en el proceso administrativo, el de la política pública está pensando desde las 
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locales

La breve rememoración arriba descrita abre la gran pregunta alrededor de 
la descentralización territorial asumida como una estrategia jurídica y política 

para propiciar las trasformaciones socioculturales adecuadas para contrarrestar 
o, mínimamente neutralizar las consecuencias socioeconómicas y culturales de 

analizarse, en mi opinión, como una etapa más de la 

en el “centro”, tendemos a considerar que todas las 
regiones son iguales, que tienen los mismos problemas, y 
departamentos, municipios e inspecciones de policía, las 

dicto en la universidad que en Bogotá no sabemos cómo 
funcionan las alcaldías de los municipios circunvecinos, 

constituyen el rezago que tienen los pobladores rurales frente a los urbanos 
en asuntos de construcción cultural en el cual se ubica al centro el acceso a la 
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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 

frente a barreras sociales, mayores esfuerzos para el logro y 

de “clase emergente” y “clases sumergentes” sigue 
describiendo un proceso complejo de cambio social que no 

nuevos valores asociados con el éxito, la temeridad y la 

trata también de viejas concepciones sobre el ordenamiento 
jerárquico de la sociedad, los credos religiosos y las 
verdades sempiternas que negaron la existencia social de las 

los estudiantes rurales optan por integrarse a un mercado laboral que ofrece 
una ilusión de desarrollo mediado por el lujo, la ostentación y los placeres 
personales y sociales inmediatos y efímeros delinean el surgimiento de una 

una racionalidad socioeconómica que dista del esfuerzo personal, la disciplina, 

ciudadano, se diluyen e incluso se desprecia por las promesas gestadas por la 
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a través de sentimientos morales negativos como la envidia, el egoísmo que 
se diseminan en pesimismo y termina en una sociedad de amores postizos y 

logra dar cuenta los prolongaciones de las afectaciones para tres generaciones 
de compatriotas que no obstante los ingentes esfuerzos de la política pública 

autoridades los más importantes gestores y corresponsables de la organización, 

En esa línea, la asimilación de la clase política, los círculos sociales y el 
impacto a la cultura, puntualmente el sistema educativo con los altos y medianos 

ejercicio ciudadano fundamentado en las bases de la democracia, el pluralismo 
y la participación  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 instauración de los entidades territoriales, se 
reversó como foco de nuevos clientelismos, y germen de modalidades de 
corrupción inéditas, agresivas y enquistadas en las administraciones públicas 
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Aunque la tendencia moderna de la administración 

de sorprender que uno de los argumentos en contra de 
este proceso es que va a favorecer la corrupción, ya que el 
estado deberá regular una proliferación de nuevas entidades 
que tendrán la autoridad de gastar y comprometer fondos 
públicos, siendo una respuesta común a este argumento el 
que la corrupción no va a aumentar, sino que el botín va a 
ser compartido entre más personas que antes (Martínez y 

Esta aseveración de los autores permite colegir que es apremiante 

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 autorrealización personal, 

materia de salud, vivienda, saneamiento básico, 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 

en la cual la niñez y la juventud se interprete en clave de ciudadanía educada, 
formada y profesionalizada en altos niveles del conocimiento para aplicarlo 
consistentemente en los diversos campos ocupacionales demandados por las 
organizaciones no sólo del segundo y tercer sector (privado, entidades sin 
ánimo de lucro) sino fundamentalmente en las del primer sector: el público que 
busca personas comprometidas con el ejercicio ético, responsable e innovador 

de frontera y costeros se debe fortalecer retomando, como se señaló antes, la 

efectivamente se necesitan ciudadanos formados desde y para el ejercicio de 
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ciudadanía que esté preparada para asumir el reto de gestionar sus propios 

nueva realidad de las entidades públicas iberoamericanas contemporáneas, la 
cual se traduce en la efectiva modernización del sistema de función pública 

medio de la implementación práctica de la regla general de vinculación con el 
servicio públic
La gran virtud de este enfoque es privilegiar el mérito como valor fundamental 

institucionalidad, por lo cual fue necesario proponer, entre otros aspectos, un 
modelo político y administrativo en la gestión del estado-nación que maneje la 

territoriales como instituciones orientadas a favorecer y facilitar la prestación 
de servicios públicos de gran impacto como la salud, el saneamiento básico y 

esfuerzos en el contexto nacional y trasnacional para su erradicación, permeó 
negativamente el sistema cultural (dentro del cual se ubica el educativo), 

actividades delincuenciales altamente lucrativas, la frivolidad, la banalización 
de los proyectos y logros intelectuales sumandos al mínimo respeto por la vida 
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Algunos campos de acción, que reunidos puedan mediar 

educación, ciencia y tecnología como mecanismo de 

la democracia que, a la postre, conlleve a procesos de 
movilización social que socaven las dinámicas clientelistas 
en los territorios, reduzcan las asimetrías de poder a favor 
de las comunidades, y que permita que ellas sean agentes 

Es menester reconocer que para las entidades de nivel nacional, sector 
central y descentralizado paulatinamente se va cumpliendo el mandato 

el nivel que se quisiera porque las costumbres político-electoreras (de vieja 

provisionalidad (que en ocasiones se extiende más allá de lo dispuesto 
legalmente) y las contratación de servicios “excluyendo cláusulas de relación 

Los cargos provisionales, como su nombre lo indica, son 
de carácter transitorio y excepcional y buscan solucionar 
las necesidades del servicio y evitar la parálisis en el 
ejercicio de las funciones públicas mientras se realizan los 
procedimientos ordinarios para cubrir las vacantes en una 
determinada entidad, en aplicación de los principios de 

asimilables a los cargos de carrera administrativa, y es por 
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en provisionalidad no agotaron los requisitos que exige 

decir, superar exitosamente el concurso de méritos y el 
período de prueba, 

las autoras»

Es importante puntualizar que en el presente la ciudadanía local costera 

de las regiones costeras y de frontera les debe interesar (y empieza a ser así) 

interés será situado en un contexto de mejoramiento continuo y posicionamiento 

A su turno, las máximas autoridades de las entidades territoriales y sus 
equipos de trabajo deberán enfocar su actuación al diseño, planteamiento, 

y se transformen en organizaciones, modernas, profesionalizadas, vigentes y 

Entonces, la participación ciudadana no se puede reducir a las elecciones, 
el gobierno en línea o electrónico, las consultas previas o la rendición técnica de 

insertas en el sistema educativo (desde preescolar pasando por pregrado 

socialmente en forma de oportunidades para optar por el servicio público, 
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como instituciones jurídico-políticas autónoma, capaz de autogestionar sus 

reivindicación de los procesos en torno a lo cultural que es el verdadero valor 

4 Conclusiones

proceso complejo ya que las mismas son subjetivas e incluyen, experiencias 
propias del sujeto, sin embargo, el ejercicio muestra la percepción general 
de la comunidad frente a temas como el trabajo comunal, representación, 
comunicación e interrelación con la administración municipal, de ello se 
concluye lo siguiente: 

Se evidencia que el trabajo comunal parte de la iniciativa de lideresas 
y líderes, por lo tanto, su principal motivación es el compromiso que 
adquieren para liderar procesos sociales en busca de solución 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 vinculación de 

organizacional de la alcaldía 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 representación y 
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frente a la comunicación que tiene la alcaldía sobre todo en las veredas que 
se encuentran más lejos del centro urbano, la atención de los funcionarios no 

En atención a la interrelación con las instituciones, La mayoría de los 

administración municipal, ya que están muy interesados en poder lograr los 
objetivos para su barrio o comuna, además de poder intercambiar los procesos 

  senoisaco saditeper ne orep ,setnediserp sorto sol obac a odnavell nátse euq

presidentes no pueden programarse para las reuniones, sobre todo aquellos que 
están en las veredas más lejanas, por lo que se evidencia falta de planeación y 
la administración pierde  credibilidad en su compromiso con los problemas de 

Constitución Política de Colombia  

Latina. 
 Estado de derecho y Estado social de derecho.

Consideraciones alrededor se regímenes de 

Colombia: 
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 Ley 1454 por medio la cual 
se dictan normas orgánicas sobre el ordenamiento territorial y se 

 Ley 1551 por medio la cual se 
dictan normas para modernizar la organización y el funcionamiento de 
los municipios. 

 Sentencia  C- 414.  M.P Mauricio 
González Cuervo.

 Sentencia T- 147. M.P. Jorge Ignacio 
PreteltChaljub. 

Comunicado de Prensa. Pobreza monetaria y multidimensional en 
Colombia.

pdf
Estado Social de Derecho, democracia y participación. 

Participación ciudadana y políticas públicas: Una 
problematización acerca de la relación Estado y Sociedad Civil en 

Ciudad Segura. 
Contrabando en fronteras, 

La investigación eje transversal del sistema 
educativo.

El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna. 
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