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a palabra gobierno proviene de la raiz griega dirigir, su traduccion mas

cercana se refiere al arte del timonel, en un sentido mas mecanico,

como conducir un auto, maniobrar un bote u operar un tablero de man-
do, es decir, una serie de toma de decisiones para que el trabajo se resuelva
de acuerdo al objetivo y funcionalidad de la maquina. El gobierno nacional o
local, en la actualidad, propone una concepcion democratica y participativa,
que va mas alld de lo mecanico; y también se considera como un arte, uno
que implica la concrecion del Estado y la identificacion de las relaciones de
poder que en este existen.

En las pasadas elecciones, llevadas a cabo en marzo de 2019, se eligieron
5.675 autoridades para los niveles de gobierno provincial (23 provincias), un
régimen especial en Galdpagos, cantonal (221 cantones) y parroquial (823
parroquias); en total, alrededor de diez mil servidores publicos ocuparan
puestos de alta direccion. (Estan claros todos ellos como dirigir el gobierno
auténomo descentralizado (GAD) de su correspondiente circunscripcion?
(Acaso no es un problema conceptual saber como gestionar dentro de su
entidad, a su poblacion con la diversidad de actores publicos y privados;
incluso mas alla de sus limites territoriales?

El gobierno, la gobernabilidad y la gobernanza en este sentido se vuelven
factores fundamentales y a la vez complejos; en su definicion y en las formas
como estas se presentan, donde se aplican, quiénes son los que intervienen
y como sus politicas publicas son coherentes y de impacto para propiciar un
desarrollo integral en sus pobladores y territorio; o existe una formula para
gobernar, por lo que es indispensable debatir los conceptos para que, des-
de la autoridad elegida por votacidon popular, se conciba la responsabilidad
suficiente de administrar el poder y alcanzar un nivel deseable de goberna-
bilidad, referido particularmente enfocado a conciliar y gestionar el nivel po-
litico y administrativo al interior del GAD; de igual forma se debe concebir
los sistemas de relaciones con todos los actores externos al gobierno local
con quienes se genere niveles 6ptimos de gobernanza, es decir, a las formas
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eficientes y efectivas de permanente didlogo, negociacion y sobre todo inclu-
sion en la toma decisiones sobre la politica publica del gobierno local.

Segun Bracamonte (2002, 73), “Los fines del Estado son la seguridad
y derechos fundamentales, orden y justicia, se realizan con los medios que
tienen el gobierno que son la fuerza, el poder politico y la autoridad. El go-
bierno se encarga a través de un grupo de personas, de la administracion del
Estado, origina lo que se denomina la administracion publica y el desarro-
llo de una burocracia”. El gobierno, en el sentido antes expuesto, tiene una
caracteristica que dinamiza la administracion estatal a través de la fuerza
que da el poder politico y la autoridad. Complementando esta idea se cita
la proyeccion del gobierno referida por Sanabria (2007, 155), “Respecto al
concepto de gobierno, recordando la destacada obra de Fayol, que se refiere
a la marcha efectiva de la organizacion como un todo hacia sus objetivos, asi
como su adecuada proyeccion en el entorno y el tiempo”. Recogiendo estas
primeras ideas, vemos que gobierno es el ejercicio de administrar y gestio-
nar el poder y las relaciones, a través del poder politico de la autoridad, en
este caso de la autoridad local, propiciando que la institucionalidad tenga
objetivos y directrices claras, que se ajustan a las condiciones, contextos y
coyunturas de su circunscripcion territorial.

A proposito de estas primeras afirmaciones se puede identificar que la
institucionalidad misma es el Estado y el gobierno esta a su servicio; puede
darse un cambio de gobierno a través de las elecciones, mas no un cambio de
Estado, para ello debe plantearse una reforma desde la propia Constitucion
del pais, lo cual resultaria mas complejo; por tanto, es importante recordar lo
que Hobbes (2000, 74) hace muchos afios pensé sobre el Estado:

Dicese que un Estado ha sido instituido cuando una multitud de hombres convienen y
pactan, cada uno con cada uno, que a un cierto hombre o asamblea de hombres se le
otorgara, por mayoria, el derecho de representar a la persona de todos (es decir, de ser
su representante). Cada uno de ellos, tanto los que han votado en pro como los que han
votado en contra, deben autorizar todas las acciones y juicios de ese hombre o asamblea
de hombres, lo mismo que si fueran suyos propios, al objeto de vivir apaciblemente entre
si y ser protegidos contra otros hombres.

El pacto en si mismo ya es un ejercicio que implica didlogo y acuerdos
enfocados en este caso a los objetivos de desarrollo de un territorio, es decir,
pensando el bien comun. Con las distintas acepciones de gobierno, destaca-
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mos este ultimo como el servicio que el gobierno debe entregar al Estado,
especificamente: fuerza, poder politico y autoridad, enfocados hacia los ob-
jetivos colectivos y no a los intereses particulares. La actual Constitucion de
la Republica del Ecuador (EC 2008), especificamente en el articulo 1 del Co-
digo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD 2008), determina el modelo de administracion, descentralizacion
y desarrollo que los GAD, en el marco de la planificacion y otras regulacio-
nes del Estado del nivel nacional, deben tener:

Art. 1. Ambito.- Este Codigo establece la organizacion politico-administrativa del Estado
ecuatoriano en el territorio: el régimen de los diferentes niveles de gobiernos autonomos
descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su autonomia po-
litica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla un modelo de descentralizacion
obligatoria y progresiva a través del sistema nacional de competencias, la instituciona-
lidad responsable de su administracion, las fuentes de financiamiento y la definicion de
politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial.

Los GAD son personas juridicas de derecho publico, con autonomia po-
litica, administrativa y financiera. La normativa particular indica que estan
integrados por las funciones de participacion ciudadana de legislacion vy fis-
calizacion y, ejecutiva previstas en el COOTAD y en su estatuto de autono-
mia, para el ejercicio de las funciones que le corresponden.

El gobierno engloba los conceptos de gobernanza y gobernabilidad, es-
tos son indispensables; ninguno es mas que el otro. La gobernabilidad tiene
distintos momentos historicos. Conforme las perspectivas teoéricas fueron
evolucionando, y aunque fue considerado un concepto ambiguo, difuso y
hasta dificil de operacionalizar hace algunos afios, en la actualidad existen
varias definiciones que permiten no solo afinar el concepto, sino, ademas,
identificar mecanismos y procedimientos efectivos para su implementacion
y evaluacion.

Para Vasquez (2014, 63), “La gobernabilidad es atributo de los sistemas
sociopoliticos (y por extension econdmicos) caracterizados por su capacidad
de formular e implementar decisiones publicas, es decir, de transformar las
demandas o preferencias ciudadanas en politicas concretas”. Este sin duda
es el preambulo para hablar de gobernanza porque se empieza a definir el
camino hacia como se deben marcar las estrategias y vinculaciones con los
otros actores; sin embargo y para no alejarse del concepto de gobernabilidad
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es importante determinar en qué escenario del gobierno local se empiezan
a disenar las politicas publicas, en donde y como se recoge la informacion
suficiente para establecerlas.

Vasquez destaca la gobernabilidad en el nivel subnacional como un re-
sultado del proceso de reforma del Estado. Haciendo una referencia al con-
tinente latinoamericano, los autores hacen un hincapié en la participacion en
el fortalecimiento y organizacion del gobierno. En esa linea Vasquez (2014,
64) indica: “La nueva gobernabilidad local ha impulsado al mercado y a la
redes de politica publica como formas de organizacion del gobierno local,
generandose con ello un nuevo proceso de formulacion de politicas publicas,
sustentado en la participacion ciudadana y caracterizado por la existencia de
multiples 16gicas de accion”. Estos modelos de gobierno que son propiciados
por la nueva gobernabilidad local prevista por Vasquez, ;se han consolidado
0 no en nuestros gobiernos locales, sobre todo aquella que implica ese acer-
camiento a la sociedad civil a través de su participacion?

Para Prats (2001, 103): “La gobernabilidad local debe ser entendida,
esencialmente como gobernabilidad urbana, esto implica la necesidad de
generar las capacidades necesarias para formular estrategias y agendas com-
partidas de ciudad o ciudad-region y de aplicarlas en el entornos dinamicos
y cambiantes como lo son, los centros urbanos”. Es decir, las estrategias de
gestion y administracion recaerian en el nivel ejecutivo; las discusiones po-
liticas que se dan en los consejos o juntas, en el nivel legislativo, donde se
regula y fiscaliza el uso adecuado de los recursos publicos; siendo en el nivel
técnico el espacio donde se ajustan las decisiones de manera operativa para
su debido aterrizaje, dejandolas listas para confrontarlas con la ciudadania y
otras entidades publicas y privadas del territorio donde se implementaran las
propuestas de desarrollo local o politica publica local.

Estas capacidades estratégicas que se generan al interior del gobierno y
que ayudan a fortalecer el Estado cuentan con una forma de gestion externa
importante y es el segundo concepto que complementa al gobierno. La go-
bernanza, si bien es una tarea de didlogo, negociacion e inclusion con otros
actores distintos a la institucion del GAD, son actores publicos o privados
que viven, invierten y se desarrollan en las circunscripciones territoriales que
administra el GAD.
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Mayorga y Cérdova (2007) en su obra Gobernabilidad y gobernanza en
Ameérica Latina analizan varios autores que destacan elementos importantes
que permitiran desarrollar una concepcion integral sobre gobernanza. Una
primera idea gira en torno a consolidar los consensos y garantizar la estabi-
lidad de las politicas publicas; para ello, Celedon afirma que es importante
contar con actitudes y valores institucionales como la transparencia de los
procesos y mecanismos de control social complementarios a lo que hacen
otros 6rganos de control publico o privados. Jolly (2001) indica que es nece-
sario conocer —examinar— las interrelaciones de la sociedad civil, el Estado
y el mercado, ya que no es importante lo que se decide sino el como, por
tanto el contexto y la cultura de un territorio también son un factor que, si
bien se analiza en el componente de la gobernabilidad, en la gobernanza es
importante que ese diagnostico se valide y socialice con los actores externos,
ya que esto conllevaria que las decisiones tomadas por la autoridad local
ademas cuenten con principios que fortalezcan la democracia local y, sobre
todo, desde el ejercicio de la gobernanza se propicie una lucha contra la co-
rrupcion, lo que implicara que cada gobernante prevea formas innovativas de
inclusion de la sociedad civil.

Hablar de gobernanza nos acerca a lo que prevé Balbis, referido al deber
ser y al abordar la politica alejada de las percepciones clasicas del analisis
politico y juridico del Estado, es decir, nos lleva a explorar desde el deber
ser de la norma —en materia publica se hace estrictamente lo que determine
la ley— y también desde la potencialidad del territorio tanto de sus recursos
como de sus actores, ya que para Balbis el Estado no es el unico ni el prin-
cipal actor del desarrollo y es un actor que debe potenciarse: son justamente
aquellos que giran alrededor del mercado (empresa, instituciones, e indi-
viduos, consumidores y productores), y, por lo general, en un territorio se
cuenta con organizaciones no gubernamentales como cooperativas, funda-
ciones, sindicatos, mutualistas, organizaciones comunitarias, clubes socia-
les, deportivos, etc.

Con la gobernanza como un supuesto de avanzar hacia unas mejores di-
namicas de relacion horizontal y vertical tanto con otros actores instituciona-
les como otros (actores sociales, politicos, econémicos y/o comunitarios), el
dialogo con todos los actores resulta una estrategia importante, ya que de alli
se propician los acuerdos y cambios en las practicas y principios sociales, se
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mejora la confianza de su poblacion provocando legitimidad en las acciones
publicas.

Esta confianza esta depositada en gran parte en el proceso de descen-
tralizacion que atn se estd generando en el pais; de hecho, el Ecuador ha
promovido la descentralizacion por mas de 30 afios; en este sentido, para
Delamaza, Cunill y Joignant (2012, 3), se puede conseguir la confianza de
un territorio cuando en este se aplican adecuada y ajustadamente sus com-
petencias:

Este enfoque es particularmente aplicable a los problemas vinculados a la descentrali-
zacion y el desarrollo territorial, como es posible evidenciarlo a través del desarrollo de
las principales dimensiones asociadas a las redes como forma de regulacion social y la
gobernanza como expresion politica, estableciendo el vinculo existente entre estas y el
territorio.

Si bien una formula de gobernar no existe, las diferentes concepciones
nos llevan a determinar que Bracamonte no solo hace bien en particularizar
el Estado y el gobierno como unidad, sino que los considera un comple-
mento, que permite la viabilidad del poder politico y que con esto se lleva a
consolidar la administracion publica. En el caso de los gobiernos locales a
través de su arquitectura organizacional (gestion interna) no solo pretende un
incremento de su burocracia; particularmente, busca su desarrollo para que
sean estos quienes puedan ayudar a promover una cultura de participacion
con todos los protagonistas del desarrollo (gestion externa) en la construc-
cion de la politica publica local.

A partir de lo mencionado, nos acercamos a entender la necesidad de
considerar la gobernabilidad y la gobernanza como medios idoéneos para for-
talecer el gobierno, en este caso el gobierno local, que no depende de sus
actuaciones de sus territorios y en la medida que estos se consoliden se po-
dria avanzar a incorporar otros elementos del desarrollo como, por ejemplo,
la globalizacidn, ya que sus efectos producen nuevos roles y relaciones entre
los diversos actores del desarrollo; consecuentemente, deviene la moderni-
zacion del Estado.

Abhora bien, si ademas introducimos la globalizacion dentro de los con-
ceptos gobierno, gobernabilidad y gobernanza, la misma puede consolidar o
lesionar la estructura de la propia gobernabilidad; para Vargas (2005, 9), “La

Estudios de la Gestion 5, enero-junio de 2019 209



Edison Mafla

globalizacion ha limitado las oportunidades de desarrollo de las economias
mas fragiles, debilitado y socavado las bases del poder de los Estados nacio-
nales, aumentando las tensiones sociales y por tanto la gobernabilidad de las
sociedades.

Segun Navarro (2002, 1), “Los gobiernos locales han experimentado un
cambio en la misma direccion forzados por retos como: La competencia po-
litica, la territorializacidén de las politicas publicas, las reformas institucio-
nales en la gestion publicas y los desafios que tienen en si las democracias
representativas”. En la medida en que se abordan diversos ambitos de la
labor gubernamental o de las relaciones entre Estado y sociedad, y atun de la
realidad social en sentido general, las definiciones varian en una proporcion
similar a la diversidad de temas.

Sin embargo, se puede afirmar que la gobernabilidad y gobernanza como
concepto es aplicable en la medida en que esta se adscriba conscientemente
al ciclo de la gestion publica y la implementacion de las politicas publicas,
incluyendo la sociedad civil (sector privado, organizaciones de la sociedad
civil, cooperacion internacional, barrios y comunidades de su territorio), po-
niendo a la autoridad local en la necesidad de contar con cuadros compe-
tentes y sensibles que, por un lado, administren eficientemente los recursos
publicos, a la vez que sintonicen con las demandas ciudadanas y propicien
espacios y mecanismos de participacion para su desarrollo local.

En este marco los desafios que se presentan para los GAD son que es-
tos tienen que velar principalmente por la inversion eficiente de los fondos
publicos, la gestion transparente de sus recursos, asi también de la democra-
tizacion y socializacion de la politica ecologica, social y econdmica de sus
territorios.

Todos estos esfuerzos podrian perderse en una serie de acciones sin sen-
tido, por tanto, la gobernabilidad y la gobernanza deben ser elementos fun-
damentales para nuestros gobernantes. En las elecciones de marzo de 2019,
segun el Consejo Nacional Electoral, se eligieron a 5.675 autoridades prin-
cipales; por tanto, es importante asegurar el timon. Dicho de otra manera,
asegurar el gobierno, ya que la primera puerta a cruzar es la gobernabilidad,
la que asegurard una adecuada legislacion entre disensos y consensos, en
pensar que lo técnico puede subordinarse a lo politico para determinar es-
trategias de implementacion de la politica publica. Con estas claves funda-
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mentales se abrird paso a la siguiente puerta, la de la gobernanza, generando
principalmente las alianzas debidas (principios de asociatividad, y relaciones
multinivel) que permitan que la estrategias politicas que nacieron de los pla-
nes de campaia se cristalicen una vez mas con la participacion ciudadana
para la definicion de sus planes de desarrollo y ordenamiento territorial; y
que este sea la brijula para todas estas interacciones que aseguren el com-
promiso de las organizaciones sociales, el sector publico y privado para su
efectiva concrecion y control. Estos conceptos fundamentales interiorizados
conscientemente, con ética publica y trasparencia, fortaleceran lo que bus-
camos todos los mandantes en su mandatario: que cuente con “El arte de
gobernar”.
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