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PRESENTACION ..o

Este es el tercero de tres Cuadernos de Trabajo (CdT) que han sido elaborados con el propésito de
servir como soporte de las actividades de formacion y capacitacién para autoridades, funcionarios y
empleados de gobiernos y administraciones municipales y subnacionales.

Como se ha dicho, el primer Cuaderno de Trabajo constituye el “marco tedrico’, mientras que los
Cuadernos N° 2 y N° 3 configuran el “modelo metodolégico” que se propone con el fin de analizar y
disefar por una parte y de gestionar y evaluar las politicas publicas que busquen el desarrollo inte-
gral a escala local y regional, por la otra.

En el Capitulo | del primer Cuaderno de Trabajo se trataron los temas del desarrollo integral y, en
particular, se presentaron sus valores, es decir, la verdad, la libertad, la justicia y la solidaridad y, sobre
esa base, sus condiciones, o sea, la representatividad, la rendicién de cuentas, la receptividad politica
y la legitimidad democratica.

En el Capitulo Il se analizaron el paso de la prestacién de los servicios urbanos a la promocion del
desarrollo local y, también, “la tercera ola del municipalismo”. Asimismo, se presentaron los compo-
nentes del desarrollo local y regional: el capital fisico, la actividad econémica, el capital humano, el
capital social, la gestién de recursos financieros, la transparencia, la capacidad institucional y la par-
ticipacién politica, con sus respectivas dimensiones e indicadores propuestos.

En el Capitulo Il se conceptualizaron las politicas para el desarrollo local y regional. Se analizaron el
Estado como responsable principal y, a su vez, la sociedad como primera finalidad y participe nece-
saria. Particularmente, se desarrollaron seis relaciones: 1) entre planeamiento estratégico y politicas
de Estado; 2) entre planes, programas o proyectos y actividades; 3) entre gobierno y administracién
publica; 4) entre necesidades, demandas y problemas; 5) entre sociedad, Estado y mercado; y 6) en-
tre persona humana y sociedad.

En el Cuaderno de Trabajo N° 2 se trat6 el “modelo relacional” de analisis y disefo de politicas para
el desarrollo local y regional. Seguin dicho modelo, el andlisis y el disefio anticipan y configuran la
gestion. A su vez, el disefio consta de dos fases principales: el diagnéstico y la decision.

En cuanto al analisis, en el Capitulo | se plantearon pasos a seguir por los analistas en consulta con
los actores politicos:
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la identificacion de las necesidades y los problemas,

el inventario de los planes, programas o proyectos existentes,

la deteccidn de los planes, programas o proyectos “sobrantes”y “faltantes”y
la formulacién de criticas y recomendaciones.

Respecto del diagnéstico, en el Capitulo Il se plantearon las fases a seguir por el equipo de diagnés-

tico en consulta con los actores politicos y sociales:

1)

4)

enumerary jerarquizar las necesidades locales y regionales (segun criterios de gravedad
y urgencia);

enumerar y priorizar los problemas locales y regionales (segun criterios de frecuencia e
incidencia);

enumerar las alternativas con el fin de remover las causas de los problemas (fortalezas
u oportunidades); y

seleccionar las posibles (segun criterios de capacidad real de intervencion, efectividad

(eficiencia y eficacia) y factibilidad politica (social y legal).

Asimismo, respecto de la decision, en el Capitulo Il se plantearon las fases a seguir por los decisores

(gobernantes) en consulta con el equipo de planeamiento:

4)

valorar los criterios del diagnéstico desde un punto de vista politico, o sea, que busque
el bien comun;

determinar la agenda gubernamental;

planear los objetivos de los proyectos, programas y planes (a corto, mediano y largo
plazo, respectivamente), los indicadores (tanto de gestion como de resultados), los ve-
rificadores y supuestos; y

listar, ordenar, programar y presupuestar las actividades a gestionar, es decir, a ejecutar,
comunicar y controlar.

Al final de los Capitulos Il y lll se analizaron los supuestos del disefio democratico de politicas

para el desarrollo local y regional. En particular se consideraron dos: 1) la participacion sectorial y

ciudadana en el diagnostico y 2) la representatividad gubernamental en la decisién.

En este Cuaderno de Trabajo N° 3 se trata el “modelo relacional” de gestidn y evaluacion de politicas

para el desarrollo local y regional. Seguin dicho modelo, la gestion y la evaluacion realizan y perfec-

cionan el disefio. A su vez, la gestidn consta de dos fases principales: la direccion y la difusion.

Cuaderno de Trabajo N° 3

Direccion

Gestién

Gestiony
evaluacién

Difusién

Evaluacién

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Respecto de la direccidn, en el Capitulo | se plantean las fases a seguir por los gobernantes y admi-

nistradores publicos con el apoyo de los analistas:

1) implantar social y legalmente los planes, programas y proyectos decididos (legitimarlos
y legalizarlos);

2) operar los planes, programas y proyectos decididos (en coordinacién con otros gobier-
nos y otras administraciones y en concertacion con los sectores privados);

3) analizar lo ejecutado (buscando fallas en la ejecucion, tanto la inaccién como la inercia); y

4) corregir la ejecucidn (si se hubieran detectado fallas tanto en la implantacién como en

la operacion).

Asimismo, respecto de la difusion, en el Capitulo Il se plantean las fases a seguir por los gobernantes
y administradores publicos con el apoyo de los analistas:

1) informar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas personaliza-
damente);

2) divulgar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas masivamente);

3) analizar lo comunicado (buscando fallas en la comunicacién, tanto el secretismo como
la demagogia); y

4) corregir la comunicacién (si se hubieran detectado fallas tanto en la informacién como

en la divulgacion).

En cuanto a la evaluacién, en el Capitulo Il se plantean los pasos a seguir por los evaluadores en

consulta con los actores politicos y sociales:

—_

la medicion del impacto deseado,

w N

)

) la medicién del impacto logrado,

) la comparacion de los impactos (deseado y logrado) y
)

N

la formulacién de criticas y recomendaciones.

Al final, en los capitulos Il y lll se analizan los supuestos de la gestion democratica de politicas
para el desarrollo local y regional. En particular se consideran dos: 1) la productividad y 2) la trans-
parencia en la direccién y la difusidn de los planes, programas y proyectos y de las actividades gu-

bernamentales y administrativas.






CAPITULO I:
DIRECCION DE POLITICAS PARA EL
DESARROLLO LOCALY REGIONAL.........ooovviii,

1. Introduccidén

Como se dijo en la presentacion, la gestién y la evaluacion (o “estudios de impacto”) de las politicas
publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, realizan
y perfeccionan el disefio. A su vez, la gestidon consta de dos fases principales: 1) la direcciéon y 2) la
difusion.

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el “modelo relacional” (Graglia, 2004), en la
gestion, lo primero es la direccion. En ella se ejecutan los planes, programas y proyectos decididos y,
sobre esa base, se controla la ejecucidn. Especificamente, las fases de este proceso son las siguientes:

1) implantar social y legalmente los planes, programas y proyectos decididos (legitimarlos
y legalizarlos);

2) operar los planes, programas y proyectos decididos (en coordinacién con otros gobier-
nos y otras administraciones y en concertacion con los sectores privados);

3) analizar lo ejecutado (buscando fallas en la ejecucién, tanto la inaccién como la inercia); y

4) corregir la ejecuciodn (si se hubieran detectado fallas tanto en la implantacion como en

la operacion).

Direccién de PP para el desarrollo local o regional

Implantar planes,
—— programasy
proyectos

—— Ejecutar —

Operar planes,
L programasy
proyectos

Direccién

Analizar lo
ejecutado

Controlar
la ejecucion

Corregir
la ejecucion

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Segun Arnoletto (2005), la administracién es un proceso que puede expresarse en forma generaliza-
da como“funciones directivas”: 1) planificacién, 2) organizacion, 3) direccién y 4) control. A su vez, los
directivos realizan “funciones continuas”: 1) analisis de problemas y 2) toma de decisiones.

Al desarrollar la direccién de las actividades como una de las funciones directivas, Arnoletto (2005)
sostiene que tanto el planeamiento como la organizacién son funciones secuenciales porque se
realizan en forma periédica y en momentos significativos en la vida de la organizacion. “La funcién
de direccion, en cambio, abarca lo secuencial y lo continuo; el largo, mediano y corto plazo con la
gestion del dia a dia” (Anoletto, 2005:49). Segun este autor, seria mas adecuado llamarla “funcién de
gobierno” (palabra que deriva del griego kibernetes, que era el timonel o piloto de los barcos), “para
comprender por via de esa analogia todo lo que la funcién implica” (2005:49).

En esa funcion de gobierno podemos reconocer dos aspectos diferentes y, a la vez, complemen-
tarios: la conduccion (que tiene que ver con la construcciéon del futuro) y la direccion propiamente
dicha (que es administrar los recursos disponibles). Entre ambos campos se juega “el manejo de la
economia del poder” (Arnoletto, 2005:50).

Como se ha dicho al analizar los Estados (nacionales, subnacionales o municipales) como respon-
sables principales del disefio y la gestion de politicas para el desarrollo local y regional, los planes,
programas y proyectos gubernamentales valen poco o nada si no se accionan, es decir, si no se con-
vierten en actividades. Esa conversion depende de la direccion. En esta fase, el protagonismo corres-
ponde a los administradores publicos y, también, a los gobernantes. Se plantea un trabajo en equipo
entre los responsables del gobierno y de la administracién publica, mas alla del partido politico o la
alianza electoral de origen.

Las relaciones de los jefes administrativos de planta permanente (también llamados “mandos me-
dios”: jefes de departamento, divisién o seccién) con las autoridades y los funcionarios politicos sue-
le ser dificultosa. Los gobernantes suelen acusar a los mandos medios de “inaccién” o de “inercia” en
la implementacién de las actividades y estos a aquellos de “indecisién” o de “improvisacién” en la
toma de decisiones. Lamentablemente, no pocas veces todos tienen razén. Presuponiendo la bue-
na voluntad de las partes, las dificultades provienen, mayoritariamente, de atribuciones, misiones y
funciones confundidas entre unos y otros.

Los empleados publicos en general y particularmente los mandos medios (con sus sindicatos) de-
ben entender que ellos no deciden los planes, programas y proyectos a implementar. A su vez, los
gobernantes (con su partido o su alianza de origen) deben reconocer que el Estado precisa una
administracion publica idénea, con recursos humanos capacitados y formados, ingreso y carrera por
concurso. Los mandos medios deben respetar a los gobernantes, pero los gobernantes deben ganar-
se ese respeto, acreditando conocimientos y experiencias en los cargos que desempefian, capacidad
de preguntar y, sobre todo, de escuchar.

Se ha dicho que a la administracion publica corresponde la “accion operativa” de las actividades. Mas
precisamente, a los administradores publicos compete la operacidn de las actividades planificadas y el
analisis de las actividades ejecutadas (Aguilar Villanueva, 2010). Si no lo hacen, no administran. Luego,
si lo hacen correctamente, “administran bien” (Garcia Pizarro, 2007). Pero ;pueden los administradores
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publicos ignorar a los gobernantes? No deben ignorarlos sino consultarlos. Cuando los jefes adminis-
trativos de planta permanente desconocen a las autoridades y a los funcionarios, administran mal. La

Ill

administracion publica debe ser “relacional” con respecto al gobierno (Garcia Pizarro, 2007).

2. Fases de la direccién

2.1. Implantar los planes, programas y proyectos decididos

Los gobernantes deben implantar social y legalmente los planes, programas y proyectos decididos.
La implantacién es una funcion del gobierno mas que de la administracién publica. Hablamos, pues,
de implantacién “gubernamental”de las actividades proyectadas, subrayando la responsabilidad po-
litica del gobierno.

Se llama implantacién social a la “legitimacién” e implantacion legal a la “legalizacién” de los planes,
programas y proyectos gubernamentales. Al formular las alternativas posibles y al planificar los ob-
jetivos y las actividades, los equipos de diagnéstico y de planificacion debieron prever y anticipar
ambos procesos.

Implantacién social y legal

s o Implantacion
Legitimacion Legalizacién P

social y legal

FUENTE: ELABORACION PROPIA

En general, puede decirse que un plan, un programa o un proyecto han sido legitimados si han
sido aceptados por la opinién publica (Mateo Diaz, Payne y Zovatto, 2006) o, por lo menos, si no
han sido rechazados. Para legitimar las actividades planificadas, los gobernantes deben negociarlas
con los actores privados, empresariales y civiles. Muchas veces los gobernantes descuidan la legi-
timacion de los planes, programas o proyectos decididos y tratan de operarlos directa e inmedia-
tamente. Sin embargo, la negociacién intersectorial para la implantacién social es tan importante
como la determinacion de la agenda gubernamental.

Entre las alternativas posibles provenientes del diagnéstico participativo, los gobernantes adoptan
unasy desechan otras. Sobre esa base, el equipo de planeamiento prepara los planes, los programas
y/o los proyectos gubernamentales, dependiendo de la amplitud de los objetivos y la extensién de
los plazos. Pero se trata de decisiones del gobierno que aun deben ganarse la aceptacién de la opi-
nién publica. ;Cédmo hacerlo? Mediante negociaciones con dirigentes empresariales y civiles, seguin
los objetivos y las actividades de cada proyecto, programa o plan, es decir, negociando con los gru-
pos de interés (lobbyismo).

Werner Lachmann (2008) sostiene que por grupos de interés o lobbies “se entienden las asociacio-
nes voluntarias de personas o corporaciones fundadas con el fin de influenciar a los representantes
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politicos legitimos (especialmente el Legislativo y el Ejecutivo). Estas agrupaciones, también deno-
minadas grupos de presidn (‘pressure groups’), quieren incidir en el proceso estatal de decision, dan-
do énfasis a sus intereses particulares. (...) El arco se tiende desde los sindicatos tradicionales, las
asociaciones profesionales de empleadores, las federaciones campesinas, las asociaciones de contri-
buyentes, hasta grupos ideoldgicos, sociopoliticos y ambientalistas” (2008:215).

La “legitimidad” supone un grado de aceptacién ciudadana que asegure o, por lo menos, facilite la
operacién de las actividades previstas en los planes, programas y proyectos gubernamentales, sin
que sea necesario el uso de la fuerza. Atento a ello, cada uno de los planes y de sus programas o
proyectos integrantes deberian ganarse la aceptacién ciudadana. Eso no supone que solamente se
puedan operar las decisiones aceptadas por la opinién publica. Un gobierno puede decidir la puesta
en marcha de un plan, un programa o un proyecto a pesar del rechazo de la opinidn publica, por
supuesto. Sin embargo, esa deberia ser la excepcién y no la regla.

La aceptacién ciudadana debe ser vista como un “punto de llegada” del proceso de disefio y ges-
tion de politicas publicas. Como se ha dicho, las politicas publicas en general y, particularmente, las
politicas para el desarrollo local y regional, buscan la satisfaccién social y la aprobacién ciudadana.
Esos son sus fines. Pero también es considerada como un “punto de partida” que asegure o facilite
la realizacion de las obras o la prestacidn de los servicios. De esa manera, se requiere un diagnéstico
participativo antes de la decision de los planes, programas y proyectos y, a la vez, una negociacién
intersectorial antes de la operacion de las actividades.

Ahora bien, los planes, programas y proyectos pueden ser legitimos o ilegitimos, es decir, pueden
ser aceptados o rechazos por la opinion publica; pero, siendo gubernamentales, en un Estado de
derecho también deben ser legales, sin excusas ni pretextos.

Se puede decir que los planes, programas o proyectos han sido legalizados si han sido aprobados
por el Ejecutivo o el Legislativo (Payne, 2006, Payne y Allamanda Zavala, 2006). Para legalizar las
actividades planificadas, los gobernantes deben acordarlas con los actores politicos, sobre todo si
requieren aprobacion legislativa.

La “legalidad” supone que el gobierno y la administraciéon publica obren de acuerdo con las leyes vi-
gentes. De esa manera, lo contrario de un poder legal es un poder arbitrario. Si bien todos los Estados
(nacionales, subnacionales o municipales) producen normas juridicas y se organizan de acuerdo con
ellas, un Estado de derecho implica, ademas, sometimiento del gobierno y la administracién publica
a los contenidos y procedimientos legales vigentes. Esa es, ni mas ni menos, la diferencia fundamen-
tal entre un Estado de derecho y cualquier otra forma de Estado autoritario o totalitario. No importa
si se trata de un Estado federal o unitario o de un Estado liberal o social de derecho.

Como se ha dicho, para legalizar las actividades planificadas, los gobernantes deben acordarlas con
los actores politicos. En cuanto a los acuerdos institucionales, deben diferenciarse los procedimien-
tos formales e informales. Es importante conocer los procedimientos formales, pero también enten-
der los procedimientos informales. Respecto de los “formales’, estos se diferencian segun la forma de
gobierno, por una parte y, por la otra segun la forma de Estado. A su vez, respecto de los “informales’,
deben entenderse las modalidades del gobierno por partidos, sobre todo si los planes, programas o
proyectos gubernamentales requieren aprobacion legislativa.

12
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En sentido restringido, el gobierno es el Ejecutivo, pero en sentido amplio es el Ejecutivo y los legis-
ladores del partido o la alianza que gobierna. Desde la aparicién de los partidos politicos, la teoria de
la divisidon de poderes Ejecutivo-Legislativo ha sido sustituida por la practica del equilibrio gobierno-
oposicidn. De esa manera, la funcidn politica de los legisladores del partido o la alianza que gobierna
no es controlar, sino gobernar, independientemente de las formas presidencialistas o parlamenta-
ristas. Atento a ello, a los fines de la legalizacion, el Ejecutivo debe acordar institucionalmente los
proyectos “hacia adentro”y “hacia fuera’, o sea, con los legisladores del gobierno y de la oposicion.

Se supone que la primera gestién politica (es decir, el acuerdo con los legisladores que apoyan al
gobierno) ha sido hecha con motivo de la determinacién de la agenda gubernamental y que la se-
gunda (o sea, el acuerdo con los legisladores que se oponen al gobierno) se hace aqui y ahora, si
fuere necesaria. El proposito de estos acuerdos institucionales, a diferencia de las negociaciones con
los grupos de interés, no es que el plan, programa o proyecto sea aceptado por la opinién publica,
sino que sea aprobado por el Poder Legislativo. Se trata de la implantacién legal o “legalizacién”y no
de la implantacién social o “legitimacién’.

Con el fin de negociar intersectorialmente (para legitimar) y de acordar institucionalmente (para
legalizar) un plan, programa o proyecto gubernamental, se recomienda el llamado “analisis de invo-
lucrados” en términos de la metodologia del marco légico (Ortegén, Pacheco y Prieto, 2005).

Desde este enfoque, es imprescindible que los gobernantes, antes de operar los planes, programas
0 proyectos gubernamentales, los negocien con los actores sociales y los acuerden con los actores
politicos. Las negociaciones intersectoriales y los acuerdos institucionales son clave para la implan-

tacion previa a la operacion.

2.2. Operar los planes, programas y proyectos decididos

Como parte integrante del proceso de direccion de las politicas en general y, particularmente, de
las politicas para el desarrollo local y regional, después de implantacién social y legal, es decir, de la
legitimacién y legalizacion a cargo de los gobernantes, los administradores publicos deben operar
administrativamente los planes, programas o proyectos decididos. A diferencia de la implantacién,
la operacion es una funcién de la administracién publica (Arnoletto, 2005) mas que del gobierno.
Hablamos, pues, de operacién “administrativa” de las actividades planificadas, resaltando la respon-
sabilidad técnica de la administracién publica.

Con la operacion de los planes, programas o proyectos decididos, se inicia la realizacién de las obras
publicas y/o la prestacion de los servicios publicos (Delgadino y Alippi, 2006), con el fin de solucionar
el o los problemas irresueltos y, de esa manera, satisfacer la/s necesidad/es insatisfecha/s. Es decir, en
el marco de una politica local o regional para el desarrollo humano, por ejemplo, este es el momento
de la construccién de nuevas escuelas o nuevos hospitales o de la refaccion de las escuelas y los hos-
pitales existentes en la localidad o la regién. A la vez, es el momento de la prestacidn de los servicios
de salud y de educacioén, por ejemplo.

Delgadino y Alippi (2006) sostienen que los servicios publicos son acciones que se efectdan para al-
guien. “De la misma manera que cuando se desarrolla el proceso de fabricacién de un bien decimos
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que estamos frente a un proceso de ‘produccion; cuando se produce un servicio lo llamamos ‘servuc-
cién’ La‘servuccion’ tiene particularidades que la diferencian de la produccién. (...) los servicios ge-
neralmente no se pueden almacenar, son intangibles, una vez prestado el servicio, si no es utilizado
en ese momento, la oferta no se puede guardar” (2006:155). Por lo tanto, no es lo mismo operar o
realizar una obra que operar o prestar un servicio.

A los fines de la operacién de las actividades planificadas (sean obras o servicios), los administra-
dores publicos deben adecuar los presupuestos financieros, las estructuras organicas y las plantas
burocraticas de acuerdo con los objetivos y las actividades de los planes y de sus programas o pro-
yectos integrantes, suponiendo que son posibles.

Muchas veces, errdneamente, se observa el proceso inverso. Los objetivos y las actividades se ajustan a
los presupuestos, las estructuras o las plantas preexistentes. El juicio a favor o en contra del déficit o el su-
peravit de los presupuestos, el tamaro de la organizacion estatal o de la cantidad de empleados publicos,
por ejemplo, depende de los objetivos y las actividades que se disefien y gestionen. Sin embargo, debe
reconocerse que déficit permanente, grandes organizaciones y plantas por una parte y politicas para el

desarrollo local y regional minimas por la otra es, claramente, una desproporcion a reformar.

La adecuacién de las estructuras organicas supone revisar puestos de trabajo y relaciones de auto-
ridad de los cargos politicos (ley u ordenanza de ministerios, secretarias y direcciones generales) y,
también, de los mandos medios (manual de misiones y funciones de jefaturas de departamento, di-
visidn y seccion). A su vez, la adecuacion de las plantas burocraticas supone revisar los regimenes de
ingreso y egreso del personal, los sistemas de promocion, capacitacién y evaluacién, el régimen
de remuneraciones, los agrupamientos y categorias en uso. Ambas adecuaciones son necesarias a
los fines de una operacion efectiva de las actividades proyectadas.

A partir de las adecuaciones financieras, orgdnicas y burocraticas a los objetivos de los planes, pro-
gramas y proyectos decididos, las claves de la operacién son dos:

Ill

1) La“coordinacién administrativa y gubernamenta
2) La“concertacion sectorial”

Operacién asociada

Coordinacién L .
Concertacion Operacion

intersectorial asociada

administrativa y
gubernativa

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Sin coordinacién administrativa y gubernamental y/o sin concertacién sectorial, la operacion de los
planes y de sus programas o proyectos integrantes, fracasa.

A su vez, la coordinacion, tanto administrativa como gubernamental, puede ser“horizontal” o “vertical”
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Ill

Por “coordinacién administrativa horizontal” se entiende la que se establece entre unidades admi-
nistrativas de igual jerarquia, es decir, entre ministerios de un gobierno (municipal, subnacional o
nacional), entre secretarias de uno o varios ministerios, entre direcciones de una o varias secretarias
o entre jefaturas de una o varias direcciones, por ejemplo. Por “coordinacién administrativa vertical”
se entiende la que se establece entre unidades de distinta jerarquia, es decir, entre un ministerio y
las secretarias dependientes, entre una secretaria y las direcciones dependientes, entre una direc-

ciony las jefaturas dependientes, por ejemplo.

La coordinacién administrativa supone, como hipétesis minima, coherencia y, como hipotesis maxi-
ma, colaboracion. Consultar antes e informar después son reglas de oro a los fines de operar coor-
dinadamente, superando las barreras debidas a la estructura de la organizacién y la resistencia a
cualquier cambio, entre otras.

III

Por “coordinacién gubernamental horizontal” se entiende la que se establece entre los gobiernos

nacionales, entre los subnacionales o entre los municipales (Giuliano, 2010), mientras que por “coor-

Ill

dinaciéon gubernamental vertical” se entiende la que se establece entre el gobierno nacional y los go-
biernos subnacionales, entre estos y los gobiernos municipales o entre el gobierno nacional y los
gobiernos municipales (Gill, 2010). También la coordinacidon gubernamental (tanto horizontal como
vertical) requiere consulta e informacidn, especialmente en el ejercicio de competencias concurren-

tes y también delegadas.

Muchos planes, programas o proyectos de desconcentracidon administrativa o de descentralizacién
politica han fracasado por falta de coordinacion, consulta o informaciéon administrativa o guberna-
mental, sobre todo en el marco de un Estado supuestamente “federal” como el argentino (Giuliano,
2010; Gill, 2010).

Junto con la coordinacién administrativa y gubernamental (horizontal y vertical), la otra clave de la
operacién administrativa es la concertacion sectorial. Para que la operacion sea efectiva, la adminis-
tracion publica debe concertar sus actividades con los sectores privados (con y sin fines de lucro).
Dicha concertacion es relativamente sencilla si los antecedentes son el diagnéstico participativo de
las alternativas posibles y la implantacién social de los planes, programas o proyectos decididos,
pero se complica enormemente si los gobernantes han actuado a solas, sin consultas anteriores ni

negociaciones posteriores a la decision.

La concertacién intersectorial requiere la asociacién entre el Estado (nacional, subnacional o muni-
cipal) y el mercado. Edmundo Jarquin y Koldo Echebarria (2005), analizando el papel del Estado y la
politica en el desarrollo de América Latina, sostienen que dos extremos en la historia de la region han
tenido efectos negativos sobre su desarrollo. En un extremo se cree que ha habido mucho Estado
y en otro extremo se piensa que ha habido mucho mercado, “cuando un examen objetivo revela
que, en términos de desarrollo, en la regién hace falta mas y mejor Estado, y hace falta mas y mejor
mercado” (2005:11).

Esa es la clave de la concertacidn entre el sector estatal y los sectores empresariales: mas y mejores
gobiernos y administraciones publicas junto con mas y mejores empresas privadas. A lo que agrega-
mos Mas y mejores organizaciones civiles junto con mas y mejores ciudadanos.
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2.3. Analizar lo ejecutado

Para controlar la ejecucién de los planes, programas o proyectos decididos, los administradores pu-
blicos deben analizar lo ejecutado. El analisis de lo ejecutado es una funcidn de la administracion
publica (Arnoletto, 2005) mas que del gobierno. Hablamos, pues, de analisis “administrativo” de lo
ejecutado, resaltando la responsabilidad técnica de la administracién publica. Desde nuestro punto
de vista, la direccién de las politicas para el desarrollo local y regional no concluye con la ejecucién.
Ademas, es indispensable controlarla. Dirigir es mas que ejecutar. Es ejecutar y controlar lo ejecuta-
do, analizdndolo y corrigiéndolo.

La administracion publica puede hacer este analisis de la ejecucién directamente o por terceros. Es
decir, con personal de la planta permanente o apelando a analistas contratados (provenientes de
universidades o consultoras, por ejemplo). Por supuesto, ambas posibilidades tienen sus ventajas
y desventajas, dependiendo de las caracteristicas de cada administracion publica. Nos parece pre-
ferible la primera opcion, o sea, que el andlisis de la ejecucidn esté a cargo de personal de la planta
permanente, lo que requiere recursos humanos formados y capacitados para ese fin y, también, es-
tructuras organicas con presupuestos adecuados (Martinez, 2006; Martinez, 2007).

A diferencia de otros enfoques metodoldgicos, el “modelo relacional” incluye el andlisis de la eje-
cucién (implantacién y operacién) como parte integrante de la direccion de las politicas en gene-
ral y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, y no como fase autébnoma
posterior.

Segun el enfoque que se propone, en esta instancia no se analiza si hubo fallas en el disefio (en el
diagnéstico o en la decision) de la politica. No se analiza cdmo se han identificado las necesidades
a satisfacer, los problemas a resolver y sus causas a remover ni se analiza cdmo se han formulado las
alternativas posibles. No se analiza cémo se ha determinado la agenda gubernamental ni se analiza
como se han planeado los objetivos y las actividades. Tampoco se evaldan los resultados de la poli-
tica. En esta instancia se analiza si se ha ejecutado (implantado y operado) segun los planes, progra-
mas y proyectos decididos previamente.

El analisis de la ejecucidn significa que los administradores publicos (directamente o a través de
terceros) analicen comparativamente, por una parte, “lo ejecutado’, es decir, “lo implantado y lo ope-
rado”; y, por la otra, “lo planificado, programado y proyectado”. Sobre esa base, las preguntas a res-
ponder son:

1) ¢El gobierno ha implantado social y legalmente los planes, programas y proyectos
decididos?

2) ;La administracion publica ha operado coordinada y concertadamente los planes, pro-
gramas y proyectos decididos?

Para saberlo, los administradores publicos deben examinar la ejecucidn, es decir, lo que el gobierno
ha implantado social y legalmente y lo que la administracién publica ha operado coordinada y con-
certadamente. ;Cémo examinar la ejecucion? Se recomiendan dos instrumentos: 1) el “monitoreo”y
2) la“supervision”. Tanto el monitoreo como la supervisidn sirven a los efectos de verificar los “indi-
cadores de ejecucion” (implantacion y operacidn). Por lo tanto, estos deben ser listados, ordenados,
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programados y presupuestados como “actividades de control de la ejecucién”al preparar los planes,
programas y proyectos gubernamentales.

El monitoreo y la supervision son un conjunto de actividades disefladas para seguir la ejecucién de los
planes, programas y proyectos gubernamentales. Ambos tratan de analizar y, sobre esa base, corregir
tempranamente los desvios de la ejecucidn, es decir, “chequear” si el gobierno implanta y la adminis-
tracién publica opera lo decidido. De esa manera, sirven para“retroalimentar”la ejecucién. Claramente,
los planteamos “durante” el proceso de la ejecucidon porque buscamos un analisis que sea el funda-
mento de los ajustes necesarios sobre la marcha. Monitorear o supervisar “a posteriori” (concluida la
ejecucion) vale la pena solamente a los fines de no cometer los mismos errores en el futuro.

Si el analisis fuera hecho directamente por la administracién publica, el personal administrativo a
cargo del monitoreo podria ser el mismo que ha ejecutado o esta ejecutando las actividades pla-
nificadas. Pero la supervision deberia estar a cargo de otro personal administrativo (superior en la
estructura organizacional o de otra jurisdiccién).

Respecto de sus destinatarios, sostenemos que los informes del monitoreo y la supervisién de lo eje-
cutado deben ser puestos a consideracion de los gobernantes que decidieron los respectivos planes,
programas o proyectos, para que ellos puedan corregir la ejecucién (implantacién y/u operacién) si
fuera necesario.

Si el monitoreo o la supervisién demostrasen que no se ejecuta lo proyectado a los fines de resolver
los problemas y satisfacer las necesidades, los analistas deben buscar las fallas en el proceso de eje-
cucidn. Esas fallas pueden ser principalmente dos: 1) la“inacciéon”y 2) la“inercia”

Fallas en la ejecucién

No se implantan social Se implantan actividades
y legalmente sin planes, programas
las actividades planificadas o proyectos decididos
No se operan coordinada Se operan actividades
y concertadamente sin planes, programas
las actividades planificadas o proyectos decididos

FUENTE: ELABORACION PROPIA

La“inaccion” es una falla en el proceso de ejecucion que se observa cuando el gobierno y/o la admi-
nistracién (nacionales, subnacionales o municipales) no se implantan social y legalmente y/o cuando
no se operan coordinada y concertadamente las actividades planificadas.
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A su vez, la“inercia” es otra falla en el proceso de ejecucién que se observa cuando el gobiernoy/o la
administracién implantan y/u operan actividades sin planes, programas o proyectos decididos a los

fines del desarrollo fisico, econémico, humano o social de una localidad o una regién.

En la“inaccién” hay planes, programas o proyectos decididos, pero no hay actividades de implanta-
cién u operacion. Es decir, se toman las decisiones gubernamentales pero no se legitiman o no se
legalizan, no se realizan las obras o no se prestan los servicios previstos en el planeamiento. En la
“inercia’, en cambio, hay actividades de implantacion u operacién pero no hay planes, programas o
proyectos decididos. Es decir, hay negociaciones con los actores sociales o acuerdos con los actores
politicos, obras o servicios pero no hay planeamiento. La“inacciéon”es la decisién sin accidn posterior,
mientras que la“inercia” es la accion sin decision anterior.

Como se ha dicho, tanto la “inaccién” como la “inercia” son fallas en el proceso de ejecucién que se

Ill

deben detectar y corregir. Siendo ambas negativas, la segunda es el “mal menor” en comparacion

con la primera. Es decir, entre “no hacer”y “hacer inercialmente’, es preferible lo segundo.

Vale la pena destacar que no pocas veces la“inacciéon” o la “inercia” son las consecuencias de la“inde-
cisiéon” o la “improvisacion”. No se deciden los planes, programas y proyectos o se deciden improvi-
sadamente y, por lo tanto, nada se hace o se hace segun los usos y costumbres de la administracién

publica (inercialmente).

Para detectar las fallas en la ejecucién (tanto la inaccién como la inercia en la implantacién y/o en
la operacién), recomendamos que los administradores publicos apelen a la asistencia técnica y pro-
fesional de analistas externos (que pueden provenir de universidades o consultoras, por ejemplo).
Los administradores publicos pueden conocer que los planes, programas o proyectos decididos no
se han ejecutado o que se han ejecutado incorrectamente. Pero los analistas externos deben ser los
encargados de detectar las fallas en la ejecucién que lo expliquen. La intervencién de externos con-

tribuye a la imparcialidad en la deteccién de fallas.

2.4. Corregir la ejecucién

Después de analizar lo ejecutado, los gobernantes deben corregir la ejecucion, si fuera necesario. La
correccién de lo ejecutado es una funcién del gobierno mas que de la administracidon publica. Ha-

blamos, pues, de correccion “gubernamental’, subrayando la responsabilidad politica del gobierno.

Sostenemos que la correccidn corresponde a los mismos gobernantes que decidieron (o debieron
decidir) la puesta en marcha de los planes y los programas o proyectos integrantes cuya ejecucion se
controla en esta instancia. “Quien decide también corrige la ejecucidn” La correccion de los rumbos
de la ejecucidn (sea de la implantacion social o legal o sea de la operacion coordinada y concertada)
no puede corresponder a los administradores publicos, sencillamente porque ellos no tomaron las
decisiones. Obviamente, ellos seran los responsables de poner en marcha los ajustes que decidan los

gobernantes.

Si en el andlisis se hubieran detectado “fallas por inaccién’, los gobernantes deben decidir la correc-

cion que corresponda en el proceso de ejecucion.
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Los gobernantes deberian decidir la correccion de laimplantacion social o legal cuando el analisis de

lo ejecutado hubiera descubierto que:

1)

Las actividades planificadas no legitimaron, es decir, no se negociaron con los dirigentes
del sector privado y, por lo tanto, fueron rechazadas o no fueron aceptadas por la opi-
nién publica. Por ejemplo, un gobierno local ha decidido la puesta en marcha de un plan
de reforma de la administracion municipal, pero no lo ha negociado con el o los gremios
o sindicatos que agrupan a los empleados municipales y, como consecuencia de ello, se
paralizan las actividades, con el inevitable malestar ciudadano.

Las actividades planificadas no se legalizaron, es decir, no se acordaron institucional-
mente con los actores politicos y, por lo tanto, no fueron refrendadas por las autoridades
competentes. Por ejemplo, un gobierno (nacional o subnacional) ha decidido la puesta
en marcha de un plan de descentralizacion que requiere una ley y sendos convenios
con los gobiernos municipales, pero no lo ha acordado con los legisladores ni con las
autoridades municipales y, como consecuencia de ello, no se sanciona la ley ni se firman
los convenios.

A su vez, los gobernantes deberian decidir la correccidn de la operaciéon administrativa, cuando el

analisis de lo ejecutado hubiera descubierto que:

1)

Las actividades se operaron sin la debida coordinacion entre las dependencias de la mis-
ma administracién publica (falta de coordinacion administrativa, vertical u horizontal)
0 con otros gobiernos (falta de coordinacion gubernamental, vertical u horizontal). Por
ejemplo, el Ministerio de Trabajo de una administracién (nacional o subnacional) pone
en marcha un plan empleo juvenil sin consultar a la Secretaria de la Juventud de la mis-
ma administracién o el gobierno (nacional o subnacional) pone en marcha un plan de
desarrollo local sin consultar a los gobiernos municipales.

Las actividades se operaron sin la debida concertacién con los sectores privados (con o
sin fines de lucro), es decir, no se negociaron con los dirigentes provenientes de las em-
presas privadas o de las organizaciones civiles en relaciéon con la politica en operacion.
Por ejemplo, un gobierno (nacional, subnacional o local) pone en marcha un plan de
desarrollo econdémico sin consultar a las organizaciones agropecuarias e industriales ni

a las organizaciones del trabajo.

Las “fallas por inaccion” deberian superarse implantando social y legalmente (legitimando y legali-

zando), por una parte, operando coordinada y concertadamente por la otra. Es decir, hacer ahora lo

que no se hizo antes. Pero las fallas en la ejecuciéon pueden no ser “por inacciéon” sino “por inercia”.

Hay “fallas por inercia” cuando se ejecutan las actividades pero sin planes, programas o proyectos

decididos previamente. Por ejemplo, una administracion municipal que atiende al publico por la

mafana porque segun los usos y costumbres el horario de atencién no es por la tarde.

Las “fallas por inercia” deberian corregirse decidiendo los planes y los programas o proyectos inte-

grantes primero, para que puedan ser ejecutados a continuacién.
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Correccién de fallas en la ejecucion

Si hubiera inacciéon Si hubiera inercia

Se deben decidir los planes,
programas o proyectos
para luego implantar
y/u operar las actividades

Se deben implantar
y/u operar las
actividades planificadas

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Segun este enfoque metodolégico, los gobernantes que oportunamente decidieron (o debieron de-
cidir) los planes y los programas o proyectos integrantes deciden la correccién de la implantacién o
la operacién, pero no del diagnéstico ni la decisién (porque estos no estan en consideracion).

Ahora bien, del andlisis de lo ejecutado pueden derivarse, basicamente, dos conclusiones.

1) Que hay fallas en la ejecucién (de “inaccion” o de “inercia” en lo implantado y/o lo ope-
rado) y, por lo tanto, debe corregirse lo ejecutado (tanto la legitimacién o la legaliza-
ciéon como la coordinacién o la concertacién), como se ha dicho. Se ajusta lo ejecuta-
do a los planes, programas y proyectos decididos, presuponiendo que se ha decidido
correctamente.

2) Que se han implantado (social y legalmente) y se han operado (coordinada y concerta-
damente) los planes, programas o proyectos decididos y, por lo tanto, no hay fallas en la
ejecucion. En este segundo caso, se deberia analizar, ademas, si hay satisfaccién social
y aprobacion ciudadana respecto de las politicas (evaluacion o “estudios de impacto”).

Al analizar“lo implantado y operado” en comparacién con “lo planeado, programado y proyectado’, los
analistas no consideran si los destinatarios estan satisfechos y, por lo tanto, aprueban las politicas. Para
saberlo se requieren otros estudios complementarios, especificamente la evaluacion o“los estudios de
impacto”de las politicas existentes. El control de lo ejecutado hace al “control de gestion’, mientras que
los estudios de impacto hacen a la“evaluacién de resultados” Es posible que se ejecute correctamente
pero que no se alcancen los resultados esperados en términos de percepcién sectorial y ciudadana.

Si se han ejecutado los planes, programas o proyectos decididos y, ademas, los destinatarios estan
satisfechos y aprueban las politicas, nada a corregir. Pero si se han ejecutado los planes, programas o
proyectos decididos y, a pesar de ello, los destinatarios estan insatisfechos y desaprueban las politi-
cas, entonces, las fallas no son de ejecucién y, por tanto, los administradores publicos deben buscar
las fallas en el disefio. Tal vez hubo “imprevisidon” o “ceqguera” en el diagnéstico de las necesidades, los
problemas y las soluciones. Tal vez hubo “indecisiéon” o “improvisacién” en la decisidon de los planes,
programas o proyectos.

Con el fin de detectar fallas en el disefio, recomendamos que los administradores publicos (de planta
permanente) apelen a la asistencia técnica y profesional de analistas externos. Los administrado-
res publicos pueden observar que se han ejecutado los planes, programas o proyectos decididos
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mediante el analisis de la ejecucién. Pero los analistas externos deben ser los encargados de detectar
las fallas en el diseiio que lo expliquen. La intervencién de externos contribuye a la imparcialidad
en el andlisis. A partir de las recomendaciones de los analistas, los gobernantes pueden decidir la
correccion del diagnéstico o de la decisidn.

3. La productividad en la direccién

Como se dijo en el Cuaderno de Trabajo N° 1, la“receptividad” es una de las condiciones del desarrollo
integral en general y particularmente, a escala local y regional. La “receptividad” es uno de los factores
de la representacion politica junto con la“representatividad”y la“rendicion de cuentas’, de acuerdo con
el enfoque tedrico de la profesora Antonia Martinez (2004). Por lo tanto, una democracia es “represen-
tativa”si es “receptiva’, y lo es si los gobiernos (nacionales, subnacionales y municipales) tienen capaci-
dad para resolver los problemas publicos y satisfacer las necesidades locales y regionales.

Al analizar la accion del representado, Antonia Martinez (2004) ensefia que la representacion se
construye a partir de la relacién entre ciudadanos y politicos y que uno de los escenarios se articula
sobre las sefiales emitidas por los ciudadanos y las politicas instrumentadas, “correspondencia deno-
minada como receptividad” (2004:687). Desde nuestro punto de vista, esa “correspondencia”es, a su
vez, el resultado de la sensibilidad para interpretar las sefiales de los ciudadanos (Linz, 2004) y de la
capacidad directiva para gestionar politicas publicas que respondan a las demandas y necesidades
sociales (Aguilar Villanueva, 2011).

Para que no fallen en la busqueda del desarrollo local y regional, la gestion de las politicas publicas
en general y, particularmente, la direccién, deben ser productivas. La productividad es el reverso
de la receptividad, es decir, de la sensibilidad para interpretar las demandas y necesidades de desa-
rrollo fisico, econémico, humano y social de una localidad o una regién y, a su vez, de la capacidad
directiva para satisfacerlas mediante politicas de vivienda, medioambiente e infraestructura de ser-
vicios, de empleo y crecimiento econémico, de complemento de necesidades basicas, educacion y
salud, de participacion, confianza, accion colectiva y cooperativa.

La productividad como supuesto de la gestién democratica

Productividad
para el desarrollo
local y regional

Sensibilidad

Receptividad y capacidad directiva

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Aguilar Villanueva (2011) ha analizado las particularidades de la administracién o la gestién publica
en comparacién con la gestiéon de las empresas privadas o de las organizaciones no gubernamen-
tales. Al respecto, sostiene que la cuestidn “sobre el caracter distintivo y las particularidades de la
Administracién/Gestion Publica respecto de la gestion de las firmas privadas o de las organizaciones
voluntarias no lucrativas, ha suscitado debates interminables, finos y rusticos, en los que intereses
cognoscitivos o posiciones ideoldgicas y politicas han moldeado las posiciones, la discusion y las
conclusiones” (2011:53-54).

Segun el profesor mejicano, un gobierno tiene capacidad y eficacia directiva si sus logros técnicos se
acompanan con el reconocimiento y la aceptacion suficiente de la sociedad. La naturaleza dual de la
administracién publica “hace que sea gerencial, ‘gestion publica; pero también un tipo de gerencia
que cuida que los resultados no sean sélo objetos o realidades de beneficios publicos, sino objetos
y realidades valoradas por los ciudadanos porque manifiestan cabal o satisfactoriamente los valores
que son constitutivos del Estado Democratico de Derecho y los valores en los que los ciudadanos
creen por su calidad y sus implicancias para la vida en sociedad” (Aguilar Villanueva, 2011:78).

A nuestros fines, para que las politicas para el desarrollo local y regional sean productivas, se requiere
una administracion publica (nacional, subnacional o municipal) que sea “administracién’, es decir,
“gerencia técnica” y, a la vez, que sea “publica’, es decir, “valorativamente comprometida” (Aguilar
Villanueva, 2011:78).

Respecto de la administracion publica, erréneamente, unos han sostenido que por ser“publica” pue-
de ser ineficiente en los recursos y otros han sostenido que para ser “administracion” puede ser inefi-
caz en los objetivos y resultados. Los primeros han sido autores de una administracién del Estado sin
conciencia fiscal y con gastos desproporcionados respecto de los recursos. Los segundos han sido
complices de una administracién del Estado sin compromiso social, indolente a las necesidades o a
los problemas. El debate entre “la configuracién jerarquico-burocratica de la administracién publica”
y “la nueva gestién publica (NGP)” es una muestra al respecto.

La productividad en la direccién de las politicas para el desarrollo local y regional depende de la
eficiencia y la eficacia de la administracion publica, principalmente en:

1) La operacion coordinada y concertada de las actividades planificadas a los fines del de-
sarrollo local y regional.
2) Elandlisis de lo ejecutado y lo comunicado.

Ahora bien, dicha productividad también requiere la eficiencia y eficacia del gobierno, principalmen-
teen:

1) La implantacion social y legal de las actividades planificadas a los fines del desarrollo
local y regional.
2) La correccién de lo ejecutado y comunicado.

Sin esta relacién virtuosa entre administracion publica y gobierno, las politicas para el desarrollo
local y regional no pueden ser productivas. Para que la administracién publica pueda ser eficiente
y eficaz en la operacién coordinada y concertada de las actividades planificadas, el gobierno debe
ser eficiente y eficaz en su implantacion social y legal. A su vez, para que el gobierno pueda ser
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eficiente y eficaz en la correccién de la ejecucién, la administracién publica debe ser eficiente y eficaz
en el analisis de lo ejecutado.

La llamada “reforma de la administracidn publica” se ha limitado, muchas veces, al ajuste de las es-
tructuras orgdnicas y los procedimientos administrativos, pero principalmente, al ajuste de las plan-
tas de personal. A partir de una mirada restringidamente economicista, la “reforma de la adminis-
tracién publica” se ha limitado a la disminucién de los gastos de personal mediante el despido de
empleados publicos. Bajo la consigna de “desburocratizar la administracion publica” se desguaza-
ron las estructuras y los procedimientos para luego, argumentando sus limitaciones, abrir las puertas
a la consultoria privada.

Pero la verdadera reforma administrativa del Estado o, mejor dicho, de los Estados (nacionales, sub-
nacionales y municipales), deberia orientarse a la adecuacién tanto de las estructuras organicas
como de los procedimientos administrativos, a la satisfaccién de necesidades locales y regionales
y la resolucién de problemas publicos mas que al ajuste en el presupuesto del sector estatal. La
reforma que propiciamos requiere una clara y firme decision politica y, sobre esa base, una gestién
estratégica de los recursos humanos. La formacion y capacitacion de los empleados publicos y jefes
(de seccidn, division y departamento) debe ser priorizada por el gobierno.

Como bien ha dicho David Martinez (2007), la productividad de una organizacion es el efecto pro-
vocado tanto por los procesos como por los resultados. “La productividad de una organizacion debe
ser definida en relacion a sus funciones y objetivos, vale decir que los parametros de productividad
encuentran basicamente dos canales de definicion que deben ser complementarios y equilibrados:
el que puede definir la misma organizacién (porque conoce sus propios procesos y resultados) y el
que puede definir la comunidad (por ser ella la receptora de los procesos y resultados de aquella)”
(2007:148).

En la gestidn de politicas publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo
local y regional, esa productividad del gobierno y de la administracién publica en la direccién de las
actividades planificadas debe complementarse con la transparencia en la difusién.

TRABAJO PRACTICO - DIRECCION:

En grupos de 4 (cuatro) a 8 (ocho) integrantes:

Seleccionar una politica para el desarrollo local o regional:

+  Puede ser una politica nacional, subnacional o municipal
« Puede ser una politica para el desarrollo fisico, econémico, humano o social de una locali-
dad o de una regién
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Responder las siguientes preguntas:

«  ;Como ha sido ejecutada la politica seleccionada?
+ ;Hasido legitimaday legalizada? ;Cémo?
+ ;Hasido coordinada y concertada? ;Cémo?

«  ;Se detectan fallas en la ejecucion?
+ ;Hayinaccion?

+ ;Hayinercia?

Recomendar cursos de accion con el fin de enmendar las fallas, si las hubiere
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CAPITULOQ II:
DIFUSION DE POLITICAS PARA EL
DESARROLLO LOCALY REGIONAL ..o,

1. Introduccidén

Como se dijo, la gestidn y la evaluacién (o “estudios de impacto”) de las politicas publicas en general
y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, realizan y perfeccionan el dise-
fo. A su vez, la gestion consta de dos fases principales: 1) la direccion y 2) la difusion.

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el “modelo relacional” (Graglia, 2004), a partir
del diseno (diagnoéstico y decision) y la ejecucion, en la difusion, se comunican las actividades plani-
ficadas y/o ejecutadas y, sobre esa base, se controla la comunicacién. Especificamente, las fases de
este proceso son las siguientes:

1) informar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas personali-
zadamente);

2) divulgar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas masivamente);

3) analizar lo comunicado (buscando fallas en la comunicacién, tanto el secretismo como
la demagogia); y

4) corregir la comunicacion (si se hubieran detectado fallas tanto en la informacion como

en la divulgacion).

Difusién de PP para el desarrollo local o regional

Informar actividades
planificadas
y/o ejecutadas
Comunicacién
Divulgar actividades
planificadas
i || 9 y/o ejecutadas )
ifusion
a N
Analizar lo
comunicado
Controlar - /
la comunicacién K ™
Corregir la
comunicacién
S J

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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En el “modelo relacional’, a diferencia de los modelos predominantes en la bibliografia, se agrega la
difusién como fase autdbnoma de las politicas para el desarrollo local y regional, junto con el diag-
nostico de necesidades, problemas y alternativas, la decisién de planes, programas o proyectos y la
direccion de actividades.

Como bien sostienen Fara y Sutelman (2008), gobernar no es comunicar: “gobernar es gobernar y
comunicar es comunicar”(2008:19). Por supuesto, gobernar implica comunicar, pero no es lo mismo.
Una gestidn necesita una buena comunicacion, pero la buena comunicacién no reemplaza una mala

gestion.

En la comunicacion (informacién y divulgacién), el protagonismo corresponde a los administradores
publicos y, también, a los gobernantes. La “informacion” es una gestion mas técnica, mientras que la
“divulgacion” es una gestion mas politica. En general, se puede decir que los responsables de infor-
mar son los administradores publicos y los responsables de divulgar son los gobernantes. A su vez,
el “andlisis de lo comunicado” es una gestion mas técnica, mientras que la“correccién de la comuni-
cacién” es una gestién mas politica. Los administradores publicos son responsables de analizar y los
gobernantes son los responsables de corregir.

Al planear las actividades, el equipo de planeamiento debe prever y anticipar cdmo, quiénes y cuan-
do van a comunicarse (informarse y divulgarse) las actividades planificadas o ejecutadas por una
partey, por la otra, cbmo, quiénes y cuando va a controlarse (analizarse y corregirse) la comunicacion.

La comunicacién (informacién y divulgacion) toma como punto de partida las actividades planifica-
das y/o ejecutadas. Pero también pueden comunicarse las necesidades sociales (locales o regiona-
les), los problemas que impiden u obstaculizan satisfacerlas o las alternativas posibles a esos fines.
De esa manera, la comunicacion puede entenderse como un proceso de soporte tanto del diagndsti-
co como de la decision de los planes (programas o proyectos) y la ejecucion de las actividades. Ahora
bien, desde el punto de vista comunicacional, es bueno saber cudl es la fase que se comunica, a los
fines de no mezclar los mensajes ni sus destinatarios.

En la fase del diagndstico, las alternativas no deben comunicarse como planes, programas o proyec-
tos ni como actividades. Si se comunica una alternativa, es una posibilidad, entre otras, para resolver
un problema. Luego, en la fase de la decisién, los planes, programas o proyectos no deben comu-
nicarse como alternativas ni como actividades. Si se comunica un plan, programa o proyecto, es
una decisién gubernamental. Finalmente, las actividades ejecutadas no deben comunicarse como
alternativas ni como planes, programas o proyectos. Si se comunica una actividad, es una obra o un

servicio que se realiza o se presta.

Muchas veces (por ignorancia o por mala fe) se mezclan estas cuestiones, lamentablemente. Se co-
munica como actividad lo que no es mas que un plan (programa o proyecto) o se comunica como
un plan (programa o proyecto) lo que no es mas que una alternativa. También es bueno saber que la
clave de la comunicacién de politicas para el desarrollo local y regional son los problemas a resolver,
junto con los resultados actuales o potenciales. Nunca comunicar sin los problemas a la vista, pero
nunca comunicar solamente viendo los problemas. Ambos errores suelen divorciar el Estado y la
sociedad. Hay que comunicar lo que se diagnostica, decide o ejecuta para resolver los problemas.
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La comunicacién supone, obviamente, diagndstico, decisidon y ejecuciéon de politicas para el desa-
rrollo local y regional, primero y principalmente. Pero, ademas, un liderazgo basado en principios
democraticos y valores éticos dispuesto a sortear obstaculos (Priess, 2002b).

2. Fases de la difusiéon

2.1. Informar las actividades planificadas y/o ejecutadas

Para comunicar las actividades planificadas o ejecutadas, los administradores publicos deben infor-
marlas administrativamente mediante la atencién personalizada a los ciudadanos. La informacion de
los planes (programas o proyectos) y las actividades es una funcién mas de la administracion publica
que del gobierno. Hablamos, pues, de una informacion “administrativa” de las actividades planifi-
cadas o ejecutadas, resaltando la responsabilidad técnica de la administracién publica. Llamamos
“informacién” a la comunicacién personalizada de la administracién publica a los sectores privados

y ciudadanos.

Informacién o comunicacién personalizada

N

Gobiernos y Sociedades
administraciones locales o regionales

N

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Va mas alla de las mesas de entradas y salidas de expedientes. Se basa en la transparencia de las de-
cisiones gubernamentales y acciones administrativas, apuntando a la aprobacién ciudadana como
uno de los fines de las politicas para el desarrollo local y regional (Priess, 2002b).

Las dos diferencias principales de la comunicacion “personalizada” en comparacion con la comunica-
cién “masiva” son: 1) la individualizacién de los destinatarios y 2) la especificacién de los contenidos.
Si los destinatarios no estan individualizados y si los mensajes no estan especificados, entonces no

hay informacién sino divulgacion.

En la“informacién administrativa’, los destinatarios son conocidos y nominados y, consecuentemen-
te, los mensajes son de interés para ellos, por el asunto, porque pertenecen a un grupo o porque vi-

ven en una zona directa e inmediatamente en vinculacién con la politica publica que se les comunica.

Sin una informacién personalizada, es decir, directa e inmediata, no hay comunicacién, sin comuni-
cacién no hay transparencia (Riorda, 2004) y sin ésta no hay satisfaccién social ni aprobacién ciuda-
dana. La administracién publica debe informar los planes, programas o proyectos gubernamentales
y las actividades administrativas y, ademas, debe hacerlo acercandose a los ciudadanos. Ahora bien,
siendo necesaria, la informacién administrativa es insuficiente a los fines de resolver los problemas
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y satisfacer las necesidades sociales (locales o regionales). Se requieren obras publicas o servicios
publicos, primero y principalmente.

Ese es el sentido y, también, el alcance de una informacién administrativa que personalice la comu-
nicacién. La informacion administrativa se integra dentro de la apertura de la administracion publica
ala sociedad local o regional. El derecho a la informacién administrativa supone que los sectores pri-
vados y ciudadanos de la localidad o la regién puedan conocer y, de esa manera, evaluar los planes,
programas o proyectos gubernamentales y las actividades administrativas en general y, en particu-
lar, el derecho a ser escuchados y a recibir una respuesta, siendo estos sendos deberes y no gracias
de los Estados nacionales, subnacionales o municipales.

Un medio a los fines de hacer realidad ese derecho sectorial y ciudadano es la organizacién y la
puesta en marcha de las llamadas “Oficinas de Informacion Administrativa” (OlAs). En cuanto a las
competencias, esas oficinas se deben ocupar de tres cuestiones basicamente.

« Lainformacion vertical ascendente: esta primera cuestion implica recoger las quejas
y peticiones (también las iniciativas) que los sectores privados y ciudadanos destinen a
la administracion publica como consultas o demandas a los Estados nacionales, subna-
cionales o municipales.

« Lainformacion horizontal: esta segunda cuestién implica notificarlas a las dependen-
cias correspondientes (jefaturas, direcciones, secretarias o ministerios responsables de
solucionar los problemas publicos o satisfacer las necesidades locales o regionales) y
requerirles respuestas en tiempo y forma.

+ Lainformacion vertical descendente: esta tercera cuestion implica informar a los sec-
tores privados y ciudadanos las respuestas correspondientes a las iniciativas (también
a las quejas y peticiones), los tramites a seguir, los planes, programas o proyectos y las
actividades existentes al respecto.

Ademas de estas Oficinas de Informaciéon Administrativa (a las que podemos llamar “OlAs presencia-
les”), los administradores publicos pueden apelar a oficinas “virtuales” a través del soporte de inter-
net (Von Wuthenau, 2011). Claramente, las redes sociales son una herramienta para personalizar la
comunicacion de las politicas publicas.

Como ha observado Peter-Alberto Behrens (2011), “la presencia de Internet ya forma parte de la coti-
dianeidad en América Latina. Nos resulta dificil imaginar que hace apenas 10 afnos, un acceso media-
namente veloz a Internet fuera un lujo tanto desde el punto de vista tecnolégico como econémico
parta el comun de los habitantes. No son pocos los cibernautas latinoamericanos que, igual que sus
coetdneos europeos 0 norteamericanos, hoy simplemente son incapaces de concebir un mundo
sin paginas web ni correo electrénico. Facebook, Twitter o Linkedin ya son imprescindibles para sus
vidas como el teléfono celular para la gran mayoria de la poblaciéon”(2011:9).

Sin embargo, esta realidad aun no se aplica a todos, como el mismo Behrens (2011) ha observado:
“La penetracién de Internet en las sociedades de la regidn, pese a su dinamica ascendente, no deja
de ser modesta. Pero los datos no siempre reflejan el acceso a Internet via cibercafés o terminales de
uso comunitario, que especialmente en zonas rurales es cada vez mas amplia. Y en una perspectiva
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no muy lejana, también serd un hecho el acceso a Internet por medio de la telefonia celular. Es in-
cuestionable, entonces, que la brecha digital, al menos en su acepcién tecnoldgica, pronto sera can-
celada”(2011:9). De esa manera, se trata meramente de una cuestion de tiempo (Behrens, 2011).

En este apartado se ve a las Oficinas de Informacién Administrativa como medios de comunicacién
personalizada de la administracion publica a los sectores privados y ciudadanos. En cambio, al consi-

derar el control de la comunicacion, se las considera como mecanismos de consulta.

Al respecto, vale subrayar que el “acceso a la informacién publica” es uno de los indicadores de “ac-
countability social” que utiliza el indice de Desarrollo Democrdtico de América Latina en la dimension
“calidad institucional y eficiencia politica” (IDD-Lat, 2013). Segun el IDD-Lat 2013, hay dos grandes
grupos. Por una parte, se encuentran Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamag, Peru, Republica Dominicana y Uruguay (estos paises cuentan con
legislacién) y, por la otra, Argentina, Bolivia, Costa Rica, Paraguay y Venezuela (estos paises no cuen-
tan con legislacién al respecto).

A escala local y regional, la informacién o comunicacién “personalizada” es un elemento clave para la
calidad de gestién en las administraciones publicas (nacionales, subnacionales y, sobre todo, muni-
cipales), como bien lo han ensefiado Carlos Fara y Rubén Sutelman (2008).

“Hoy, todos somos clientes inquietos. Queremos que nos atiendan bien, que nos den la informacién
correctay que no nos hagan perder el tiempo. (...) Claro, cuando se trata del Estado esto parece una
utopia. Sin embargo, es posible y los ciudadanos lo demandan cada vez mas (aunque el Estado no es
una empresa y los ciudadanos no somos clientes” (Fara y Sutelman, 2008:64). Atento de ello, es ne-
cesario que las administraciones publicas mejoren sus relaciones con los ciudadanos y, en particular,
con los destinatarios de las politicas. A ese fin, es necesario que los informen en tiempo y forma sobre
la prestaciones de los servicios publicos, ganando en satisfaccion social y aprobacién ciudadanaa.

2.2. Divulgar las actividades planificadas y/o ejecutadas

Para comunicar las actividades planificadas o ejecutadas, los gobernantes deben divulgarlas masiva-
mente a través de los medios de comunicacién (tanto escritos como audiovisuales). A diferencia de
la informaciéon (o comunicacién personalizada), la divulgacidn de los planes (programas o proyectos)
y las actividades es una funcién mas del gobierno que de la administracién publica. Hablamos, pues,
de una divulgacion “gubernamental” de las actividades planificadas o ejecutadas, subrayando la res-
ponsabilidad politica del gobierno. Llamamos “divulgacién” a la comunicacion masiva del gobierno
a los sectores privados y ciudadanos.

En coincidencia con Martinez Ocamica (2007), creemos que el marketing politico es una herramienta
en las campanas y, también, en las gestiones. “Afortunadamente, tanto para la sociedad como para
los expertos, es evidente que el marketing politico puede realizar una importante contribucion al
desarrollo politico de la comunidad, permitiendo una expresion democratica que responda a las
demandas de la ciudadania. (...) Creemos en una politica de calidad, en un marketing que tiene
presente la ética y el bien comun y que es lejana a los materialismos, extremismos y populismos que
desprestigian una actividad tan digna como necesaria” (2007:10-12).
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Es decir, un marketing politico que sirva para divulgar las actividades planificadas o ejecutadas vy,
de esa manera, transparentar la gestién administrativa/gubernamental y no para ocultar la realidad
o negarla (dos maneras de mentir que deben ser rechazadas como formas de corrupcion politica).

Divulgacién o comunicacién masiva

Gobiernos 'y
/ administraciones \
Medios de comu- Medios de comu-
nicacion social nicacion social

N

Sociedades loca-
les o regionales

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Va mas alla de la propaganda o la publicidad oficial. A semejanza de la informacién, apunta a la apro-
bacién ciudadana como uno de los fines de las politicas para el desarrollo local y regional, basandose
en la transparencia de las decisiones gubernamentales y actividades administrativas (Priess, 2002b).
Sin una divulgacién masiva, mediata e indirecta, tampoco hay comunicacién, sin comunicacién no
hay transparencia (Riorda, 2004) y sin ésta no hay satisfaccion social ni aprobacién ciudadana. El
gobierno debe divulgar los planes, programas o proyectos gubernamentales y las actividades admi-
nistrativas y, ademas, debe hacerlo acercandose a los ciudadanos.

A los fines de no sobrestimarlos ni subestimarlos, los gobernantes deben conocer y entender la re-
lacién entre la politica y los medios. Frank Priess (2002a) la ha analizado: “Asistimos en la actualidad
a un vertiginoso proceso de transformacion de los medios de comunicacion y de la politica. En algu-
nos casos estos procesos se condicionan mutuamente, en otros, son simplemente coincidentes en
el tiempo. También forman parte de este proceso las Nuevas Tecnologias. Loa habitos de consumo
en un mundo caracterizado por multitud de canales de televisién generan nuevos formatos en los
medios de comunicacién y obligan a la politica a adaptarse a la realidad cambiante” (2002a:9).

En ese marco, el gobierno debe tratar de comunicar masivamente, transparentar las politicas para el
desarrollo local y regional y ganarse la aprobacién ciudadana. “Nada aporta rememorar los buenos
viejos tiempos, quizds no tan buenos si recordamos que hasta los programas mas aburridos conta-
ban con importantes audiencias, producto de la falta de cualquier otra alternativa y que periodistas
con vocacién misionera interpretaban su trabajo como continuacién de la politica por otros medios;
y que los politicos nos abrumaban con monoélogos interminables. Es un mundo que pertenece defi-
nitivamente al pasado” (Priess, 2002a:9).
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Los sectores y ciudadanos demandan satisfacciones y soluciones a los gobiernos y las administracio-
nes publicas a través de los medios de comunicacion. Luego, a partir de intereses propios (empresa-
riales y, también, politicos), estos publican dichas demandas fijando “sus” jerarquias y prioridades. Si
el gobierno simplemente reacciona a las “demandas publicadas” por los medios de comunicacién,
renuncia como responsable principal del disefio y gestién de politicas para el desarrollo local y re-
gional. Pero si no reacciona, puede perder aprobacién ciudadana, especialmente si los medios de
comunicacioén social transmiten necesidades y problemas real y efectivamente.

iSe puede reconvertir este dilema? No es facil, y mucho menos cuando los medios estan en ma-
nos de un monopolio empresarial. Pero se debe hacer y sin caer en la tentaciéon de una hegemonia
gubernamental. Bernd Lohmann (2010) ha destacado el riesgo tanto de los monopolios privados
como de las hegemonias gubernamentales: “Cuando los medios estdn en pocas manos, sean éstas
publicas o privadas, crece exponencialmente el riesgo de manipulacién de la ciudadania y esto aten-
ta contra el funcionamiento mismo de la vida en democracia. Por esta razén debe evitarse la con-
centracién comunicacional para que la ciudadania acceda a una efectiva diversidad de contenidos
audiovisuales” (2010:9).

{Como reconvertir aquel dilema? Disefnando y gestionando politicas para el desarrollo local y
regional. La divulgacién masiva de politicas para el desarrollo local y regional a través de los medios
de comunicacién requiere planes (programas o proyectos) gubernamentales y actividades adminis-
trativas que tiendan a la satisfaccion de necesidades y la resolucién de problemas. Mas alla de los
intereses empresariales o politicos, los medios de comunicacién van a divulgar decisiones y acciones
de interés social (sectorial o ciudadano) y no de interés gubernamental o administrativo. Esa es la
salida de un esquema “reactivo”y la entrada a otro esquema “proactivo”.

La divulgacion masiva no se limita a la propaganda oficial donde se garantiza fidelidad en la emisién
pero a costa de credibilidad en la recepcién. Muchas veces, una onerosa publicidad del gobierno es
menos creible que una simple opinién periodistica. Hace falta comunicar masivamente a través de
la prensa. “Toda politica debe transformarse en un hecho comunicable. Siempre que haya politica
habra -al menos potencialmente— comunicacién. Este es el cambio mas notorio y conceptual que
creemos remarcable, que es la comprension del objeto politico como un hecho de dimensiones co-
municacionales siempre presentes” (Crespo, Garrido, Carletta y Riorda, 2011:11).

En este apartado se ve la prensa (tanto escrita como radial y televisiva) como medio de comunica-
cién masiva del gobierno a los sectores privados y ciudadanos. En cambio, al considerar el control de
la comunicacidn, se la considera como mecanismo de consulta.

Vale subrayar que las “condiciones para el ejercicio de una prensa libre” es otro de los indicadores de
“accountability social” que utiliza el indice de Desarrollo Democrdtico de América Latina en la dimen-
sién“calidad institucional y eficiencia politica”. Segun el IDD-Lat 2013, el mejor pais es Costa Rica (con
10 puntos). Por arriba del promedio estan Uruguay (8,65), El Salvador (7,37), Republica Dominicana
(7,32), Panama (7,06), Nicaragua (6,94), Guatemala (6,58), Paraguay (6,58), Chile (5,56) y Peru (5,49).
Por abajo del promedio estan México (2,25), Honduras (2,53), Venezuela (2,91), Brasil (2,99), Colom-
bia (3,39), Ecuador (3,64), Argentina (3,90) y Bolivia (4,52).
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Finalmente, sepamos, que la comunicacién puede mejorar pero no sustituir el diagnéstico, la decisién
o la ejecucién de las politicas. Como tan clara y acertadamente ha dicho Frank Priess (2002b) al analizar
la“comunicacion politica en tiempos de crisis’, la comunicacién es importante y hasta central, “pero no
va a funcionar nunca si detras no hay una politica, una visién, un proyecto (...). Quedd demostrada la
importancia de tener un rumbo propio, visidn, perspectiva, un proyecto, una estrategia, algo, que si
pueda ser comunicado. Pero es necesaria otra cosa, hoy mas que nunca: jLiderazgo!” (2002b:112-113).

2.3. Analizar lo comunicado

Para controlar la comunicacion de las actividades planificadas o ejecutadas, los administradores pu-
blicos deben analizar lo comunicado. El andlisis de lo comunicado es una funcién de la administra-
cion publica mas que del gobierno. Hablamos, pues, de un andlisis “administrativo” de lo comunica-
do, resaltando la responsabilidad técnica de la administracion publica. La difusién de politicas para el
desarrollo local y regional no concluye con la comunicacién. Es indispensable controlarla. Difundir es
mas que comunicar. Es comunicar y controlar lo comunicado, analizdndolo y corrigiéndolo, si fuera

necesario.

A semejanza de lo que se dijo respecto al andlisis de la ejecucién, la administraciéon publica puede
hacer este analisis de la comunicacién directamente o por terceros. Es decir, con personal de la plan-
ta permanente (Martinez, 2007) o apelando a analistas contratados (provenientes de universidades
o consultoras, por ejemplo). Por supuesto, ambas posibilidades tienen sus ventajas y desventajas,
dependiendo de las caracteristicas de cada administracién publica. A semejanza de lo que se dijo
respecto al andlisis de la ejecucién, nos parece preferible la primera opcidn, o sea, que el analisis de
la comunicacién esté a cargo de personal de la planta permanente.

Ill

También a diferencia de otros enfoques metodoldgicos, el “modelo relacional”incluye el anélisis de la co-
municacion (informacién y divulgacién) como parte integrante de la difusion de las politicas en general

y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional y no como fase autbnoma posterior.

Segun el enfoque que se propone, en esta instancia no se analiza si hubo fallas en el disefio (en el
diagnéstico o en la decisidn) ni en la ejecucion de la politica. No se analiza la identificaciéon de las
necesidades, los problemas y sus causas ni la formulacién de las alternativas posibles. No se analiza la
determinacién de la agenda gubernamental ni el planeamiento de los objetivos y las actividades. No
se analiza la implantacién ni la operacién. Tampoco se evaltan los resultados de la politica. En esta
instancia se analiza si la sociedad conoce y entiende lo que el gobierno y la administracién publica
han comunicado (informado y divulgado).

El andlisis de la comunicacién significa que los administradores publicos (directamente o a través
de terceros) analicen comparativamente, por una parte, “lo comunicado’, es decir, “lo informado y lo
divulgado”y, por la otra, “lo conocido y entendido”. Sobre esa base, las preguntas a responder son:

1) ¢Lasociedad conocey entiende lo que el gobierno ha divulgado sobre las activida-
des planificadas o ejecutadas?

2) ¢Lasociedad conocey entiende lo que la administracién publica ha informado sobre las
actividades planificadas o ejecutadas?
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Para saberlo, los administradores publicos deben examinar la comunicacién, es decir, lo que la socie-
dad conoce y entiende. ;Cdmo examinar la comunicaciéon? Se recomiendan dos instrumentos: 1) las
encuestas de opinién y 2) los reportes de las Oficinas de Informacién Administrativa (OlAs tanto pre-
senciales como virtuales) y los medios de comunicacién social (MECOS). Las encuestas y los reportes
sirven a los efectos de verificar los “indicadores de comunicacién (informacién y divulgacién)” Por
lo tanto, estos deben ser listados, ordenados, programados y presupuestados como “actividades de
control de la comunicacion” al preparar los planes, programas y proyectos gubernamentales.

Las encuestas y los reportes son un conjunto de actividades disefiadas para seguir la comunicacién
tanto de los planes, programas o proyectos gubernamentales como de las actividades administrativas.
Ambos tratan de analizar y, sobre esa base, corregir tempranamente los desvios de la comunicacion, es
decir, “chequear” si la sociedad conoce y entiende lo informado y lo divulgado. De esa manera, sirven
para “retroalimentar” la comunicacién. Claramente, los planteamos “durante” el proceso de la comuni-
cacion porque buscamos un analisis que sea el fundamento de los ajustes necesarios sobre la marcha.
El andlisis “a posteriori” vale la pena a los fines de cometer los mismos errores en el futuro.

Nos parece que el andlisis de las encuestas de opinion y de los reportes de las Oficinas de Informa-
cién Administrativa (OlAs) y los medios de comunicacién (MECOS) debe estar a cargo de empresas
privadas u organizaciones de la sociedad civil contratadas a ese fin. “La consigna es la profesionali-
zacion de la comunicacién institucional, aun cuando en muchas partes los retrégrados sigan apos-
tando al discurso unilateral y algunos politicos sigan convencidos de ser ellos mismos sus mejores
relacionistas. El asesoramiento y la profesionalidad tienen un precio, pero a mas largo plazo el costo
que demanda prescindir de estos servicios es ain mas elevado” (Priess, 2002a:10).

Respecto de sus destinatarios, sostenemos que las conclusiones del andlisis de lo comunicado de-
ben ser puestas a consideracién de los gobernantes que decidieron los planes, programas o proyec-
tos para que puedan corregir la comunicacién (informacién y/o divulgacién) si fuera necesario.

Si el analisis de lo comunicado demostrase que la sociedad no conoce o no entiende las decisiones del
gobierno o las acciones de la administracién publica, los analistas deben buscar las fallas en el proceso
de comunicacion. Esas fallas pueden ser, principalmente, dos: 1) el “secretismo”y 2) la“demagogia”

Fallas en la comunicacién

Demagogia

Se divulgan planes,
programas o proyectos
inexistentes

No se divulgan los planes,
programas o proyectos

No se informan Se informan
las actividades actividades inexistentes

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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El “secretismo” es una falla en el proceso de comunicacién que se observa cuando el gobierno y/o la
administracién (nacionales, subnacionales o municipales) no divulgan los planes, programas o pro-
yectos que han sido decididos y/o no informan las actividades que han sido ejecutadas.

A su vez, la“demagogia”es otra falla en el proceso de comunicacién que se observa cuando el gobierno
y/o la administracién divulgan planes, programas o proyectos inexistentes y/o informan actividades
inexistentes a los fines del desarrollo fisico, econémico, humano o social de una localidad o una regién.

A

En el “secretismo” no se comunica, no se informa o no se divulga, mientras que en la “demagogia’
se comunica, se informa o se divulga pero mintiendo. En el secretismo se oculta la verdad, mientras
que en la demagogia la verdad se falsea. Como se ha dicho, la verdad es un valor y, por lo tanto, estas
fallas desvalorizan la gestion publica.

Es tan negativo el “secretismo” como la “demagogia”. Ambas fallas en el proceso de comunicacién
pueden ser las consecuencias de la “indecisién” o la “improvisacién” Es decir, el gobierno no decide
los planes, programas y proyectos o los decide improvisadamente y, por lo tanto, nada se comu-
nica o se miente comunicando decisiones inexistentes (demagdgicamente). También pueden ser
las consecuencias de la “inaccién” o la “inercia”. Es decir, el gobierno y la administracién publica no
ejecutan las actividades o las ejecutan inercialmente y, por lo tanto, nada se comunica o se miente

comunicando acciones inexistentes (demagdgicamente).

A semejanza de lo que se dijo en relacion con la deteccién de fallas en la ejecucion, para detectar
las fallas en la comunicacién (tanto el “secretismo” como la “demagogia” en la informacién y/o en la
divulgacion), recomendamos que los administradores publicos apelen a la asistencia técnica y profe-
sional de analistas externos. Los administradores publicos pueden conocer que no se ha comunica-
do o que se ha informado o divulgado incorrectamente una decisiéon o una accién. Pero los analistas
externos deben ser los encargados de detectar las fallas en la comunicacién que lo expliquen. La
intervencion de externos contribuye a la imparcialidad en la deteccién de las fallas.

2.4. Corregir la comunicacién

Después de analizar lo comunicado, los gobernantes deben corregir la comunicacion, si fuera ne-
cesario. La correccion de lo comunicado es una funcion mas del gobierno que de la administracién
publica. Hablamos, pues, de una correccién “gubernamental” de lo comunicado, subrayando la res-

ponsabilidad politica del gobierno.

Sostenemos que la correccién debe corresponder a los mismos gobernantes que decidieron (o de-
bieron decidir) la puesta en marcha de los planes y los programas o proyectos integrantes. A seme-
janza de lo que se dijo respecto al control de la ejecucién, “quien decide también corrige la comuni-
cacion”. La correccidn de los rumbos de la comunicacion (sea de la informacién o de la divulgacion)
no puede corresponder a los administradores publicos, sencillamente porque ellos no tomaron las
decisiones. Obviamente, ellos seran los responsables de poner en marcha los ajustes que decidan los
gobernantes.

Si en el andlisis previo se hubieran detectado “fallas por secretismo’, los gobernantes deberian deci-
dir la correccién que corresponda en el proceso de comunicacién.
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Los gobernantes deberian decidir la correccion de la informacion cuando el analisis de lo comuni-
cado hubiera descubierto que la administracién publica no ha comunicado personalizadamente las
actividades planificadas o ejecutadas a través de las Oficinas de Informacidon Administrativa (OlAs
presenciales o virtuales) o lo hizo incorrectamente y, por lo tanto, no son conocidos o entendidos
por la sociedad local o regional. Por ejemplo, un gobierno local pone en marcha un proyecto de
higiene urbana que incluye nuevos horarios con respecto a los servicios de barrido y limpieza de los
barrios, pero la administracion publica no lo informa a los vecinos de la ciudad y, por lo tanto, estos

los desconocen.

A su vez, los gobernantes deberian decidir la correccién de la divulgacion cuando el andlisis de lo
comunicado hubiera descubierto que el gobierno no ha comunicado masivamente las actividades
planificadas o ejecutadas a través de los medios de comunicacién social (MECOS) o lo hizo incorrec-
tamentey, por lo tanto, no son conocidos o entendidos por la sociedad local o regional. Por ejemplo,
el Cuerpo Deliberante sanciona el presupuesto anual de ingresos y egresos con subas en las tasas de
los servicios, pero el Departamento Ejecutivo no lo divulga a los vecinos de la ciudad y, por lo tanto,
estos las desconocen.

Las “fallas por secretismo” deberian superarse comunicando personalizadamente (informando) y co-
municando masivamente (divulgando). Es decir, hacer ahora lo que no se hizo antes. Pero las fallas
en la comunicacion pueden no ser “por secretismo” sino “por demagogia”

Hay “fallas por demagogia” cuando se comunica una decisidon que no se tomado como si se hubiera
tomado. Por ejemplo, un gobierno local comunica que construird mas obras de desaglies pluviales
o prestard mejores servicios de transporte urbano durante los siguientes doce meses, pero apenas
analiza la posibilidad de solicitar un financiamiento internacional a esos fines. También hay “fallas por
demagogia” cuando se comunica una accién que no se ha implementado como si se hubiera imple-
mentado. Por ejemplo, una administracién municipal comunica que amplié los horarios de atencién

de los dispensarios pero apenas analiza la posibilidad de incorporar personal a esos fines.

Las “fallas por demagogia” deberian corregirse tomando las decisiones e implementando las accio-

nes, primero, para que puedan ser comunicadas a continuacion.

Correccién de fallas en la comunicacién

Si hubiera secretismo Si hubiera demagogia

Se deben tomar
las decisiones e implementar
las acciones para
luego comunicarlas

Se deben comunicar
los planes (programas
o proyectos) y las actividades

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Segun este enfoque metodoldgico, los gobernantes que oportunamente decidieron (o debieron de-
cidir) los planes y los programas o proyectos integrantes deciden la correccién de la comunicacion,

pero no de la ejecucién ni del disefio (porque estos no estan en consideracién).
Ahora bien, del analisis de lo comunicado puede derivarse, basicamente, dos conclusiones:

1) Que hay fallas en la comunicacién (de “secretismo” o de “demagogia” en lo informado o
lo divulgado) y, por lo tanto, debe corregirse lo comunicado (tanto por las OlAs presen-
ciales o virtuales como por los MECOS), como se ha dicho. Se ajusta lo informado o lo
comunicado para que se conozca y se entienda, presuponiendo que se ha decidido y se

ha ejecutado correctamente.

2) Que tanto los planes, programas o proyectos decididos como las actividades ejecuta-
das se conocen y se entienden y, por lo tanto, no hay fallas en la comunicacidn. En este
segundo caso, se deberia analizar, ademas, si hay satisfaccion social y aprobacién ciuda-

dana respecto a las politicas (evaluacion o “estudios de impacto”).

Al analizar “lo informado o divulgado” en comparacién con “lo conocido o entendido’, los analistas
no consideran si los destinatarios estan satisfechos y, por lo tanto, aprueban las politicas. Para saber-
lo se requieren otros estudios complementarios, especificamente la evaluacion o “los estudios de
impacto” de las politicas existentes. El control de lo comunicado hace al “control de gestion’, mien-
tras que los estudios de impacto hacen a la“evaluacién de resultados” Es posible que se comunique
(informe y divulgue) correctamente pero no se alcancen los resultados esperados en términos de

percepcién sectorial y ciudadana.

Si se han conocido y entendido las actividades planificadas o ejecutadas y, ademas, los destinatarios
estan satisfechos y aprueban las politicas, nada a corregir. Pero si se han conocido y entendido las
actividades planificadas o ejecutadas y, a pesar de ello, los destinatarios estan insatisfechos y desa-
prueban las politicas, entonces, las fallas no son de comunicacién y, por lo tanto, los administradores
publicos deben buscar fallas en la ejecucién o en el disefio. Tal vez hubo “inaccion” o “inercia” en la
ejecucién. Tal vez hubo “imprevisidon” o “ceguera” en el diagnostico o hubo “indecision” o “improvisa-
cién”en la decision.

A los fines de detectar fallas en la ejecucién o en el disefio, recomendamos que los administradores
publicos (de planta permanente) apelen a la asistencia técnica y profesional de analistas externos.
Los administradores publicos pueden observar que se han comunicado tanto los planes, programas
y proyectos como las actividades mediante el analisis de la comunicacién. Pero los analistas deben
ser los encargados de detectar las fallas en la ejecucién o en el disefio que lo expliquen. La interven-
cién de externos contribuye a la imparcialidad en el andlisis. Sobre esa base, los gobernantes pueden

decidir la correccién de la direccion o del diseio.

Tanto el control de la ejecucién como el control de la comunicacidn son necesarios pero insuficien-
tes sin la evaluacién (o estudios de impacto) y, eventualmente, los estudios de fallas en la ejecucién
de las actividades, la decision de los planes, programas o proyectos y el diagnéstico de las necesida-
des, los problemas y sus causas.
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Gobernary administrar por politicas publicas (Aguilar Villanueva, 1996a) en general y, particularmen-
te, por politicas para el desarrollo local y regional (Graglia, 2008) requiere implantar y operar, es decir,
ejecutar los planes, programas y proyectos decididos. También requiere informar y divulgar, es decir,
comunicar tanto los planes, programas o proyectos decididos como las actividades ejecutadas (Ger-
mano, 2008). Pero ejecutar sin inercias y comunicar sin demagogias. Mas alla de las modas, ejecutar
y comunicar “estratégicamente” es ejecutar con productividad (Scandizzo, 2004) y comunicar con

transparencia (Riorda, 2004).

3. La transparencia en la difusién

Como se dijo en el Cuaderno de Trabajo N° 1, la“rendiciéon de cuentas” es una de las condiciones del
desarrollo integral en general y, particularmente, a escala local y regional. La “rendicién de cuentas”
es uno de los factores de la representacién politica junto con la“representatividad”y la“receptividad’,
de acuerdo con el enfoque tedrico de Antonia Martinez (2004). Una democracia es “representativa”
si es“responsable”, y lo es si los gobernados controlan las acciones y participan en las decisiones de
las administraciones publicas y los gobiernos (nacionales, subnacionales y municipales) a los fines de

resolver los problemas publicos y satisfacer las necesidades locales y regionales.

En la democracia representativa, el representante es un fiduciario del representado y no un dele-
gado. No es posible que los representantes consulten a los representados todas y cada una de sus
decisiones y acciones. Ahora bien, si nos basamos Unicamente en el principio fiduciario, sin dar lugar
a un elemento de control sobre el comportamiento del representante, se acaba por atribuir a éste un
poder arbitrario que contrasta con el sentido de la representaciéon.“En este punto podria hablarse tal
vez de un‘gobierno iluminado’ pero no de un‘gobierno representativo” (Cotta, 1994:1386). Surge, de

esa manera, otro elemento de la representacién politica: los poderes de control de los representados.

Para que no fallen en la busqueda del desarrollo local y regional, la gestién de las politicas publicas
en general y, particularmente, la difusion, deben ser transparentes. La transparencia es el reverso
de la rendicién de cuentas, es decir, de los poderes de control de los representados respecto de las
politicas de vivienda, medioambiente e infraestructura de servicios, de empleo y crecimiento eco-
noémico, de complemento de necesidades basicas, educaciéon y salud, de participacién, confianza,
accién colectiva y cooperativa que se decidan y accionen a los fines de satisfacer las demandas y

necesidades de desarrollo fisico, econdmico, humano y social de una localidad o una region.
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La transparencia como supuesto de la gestién democratica

Transparencia
para el desarrollo
local y regional

Poderes
de control de
los representados

Rendicion
de cuentas

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Bien observaba Norberto Bobbio (1991) en El futuro de la democracia que el debate secular sobre
la representacién politica estaba dominado por“los poderes del representante”y el “contenido de la
representacion”. Sin embargo, se trata también de los poderes de control de los representados.“Man-
dato no imperativo’, por una parte, y control, por la otra, no son mas que dos caras de una misma
moneda. Para que la “rendicién de cuentas” no sea una gracia sino un deber de los administradores
publicos y gobernantes, debe fundamentarse en los derechos de los habitantes y ciudadanos de una

localidad o una regién.

Al respecto, dice Maurizio Cotta (1994) que del modelo del fiduciario “se extrae la indicacién de la
necesidad de un cierto margen de autonomia para los representantes que les permita una accién de
respiro mas amplio de lo que permitia la presencia del mandato imperativo”. A su vez, el modelo del
delegado “nos da en cambio el elemento del vinculo, al que en alguna medida debe estar también
sometido el representante: sin tal elemento resultaria desnaturalizada la misma funcién de la repre-
sentacion que es justamente la de garantizar un cierto grado de control de los ciudadanos sobre el
poder politico” (1994:1386-1387).

La representacidn politica supone, pues, que los gobernados elijan a los gobernantes, pero tam-
bién que los gobernantes rindan cuentas a los gobernados. Al respecto, Carrillo Flérez (2006) ha
observado que “las elecciones son ain un mecanismo importante, aunque insuficiente para una
rendicién de cuentas plena. La necesidad de contar con niveles adicionales de proteccién contra los
abusos de autoridad es particularmente acentuada en paises con instituciones representativas poco
desarrolladas y cuyos mecanismos de rendicidn de cuentas en el entorno legislativo estan pobre-
mente configurados” (2006:129-130).

En relacién con las elecciones como mecanismo de rendicidon de cuentas de los gobernantes a los
gobernados, Adam Przeworski (1998) incorpora una distincién entre el “modelo de mandato” y el
“modelo de responsabilidad”. En un “modelo puro de responsabilidad’, los votantes utilizan el voto
solamente con el propdsito de sancionar al gobernante, “y toda la informacién disponible para los
electores esta dada por el desempefio del gobernante”. En un“modelo puro de mandato’, en cambio,
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los electores comparan las promesas que hacen los candidatos para el futuro, “y utilizan el voto sélo

para escoger el mejor candidato” (1998:18).

Sin embargo, “matando dos pdjaros de un tiro’, siguiendo la metafora de Przeworski (1998), se trata
de la utilizacion del voto con ambos propésitos. Por una parte, como mandato, es decir, “para tener
los mejores gobernantes”y, por otra parte, como responsabilidad, es decir, “para que se mantengan
virtuosos” (Przeworski, 1998:17-19). Ahora bien, ademas de las elecciones como mecanismo “ver-
tical’, las democracias representativas presentan también mecanismos “horizontales”. Przeworski
(1998:21-25) enumera cuatro: 1) la separaciéon de poderes, 2) la supervision de la burocracia, 3) las

agencias independientes y 4) la descentralizacién.

Manuel Villoria Mendieta (2000) ha planteado la necesidad de una infraestructura ética como un
“conjunto de esclusas o muros formales e informales de contencidn contra la corrupcién o el fraude”
que consta de sistemas de controles (juridicos y no juridicos) y de actitudes y comportamientos so-
ciales y politicos. Villoria Mendieta (2000:152-171) enumera cinco: 1) el apoyo politico, 2) un marco
legal eficaz, 3) una sociedad civil activa y vigilante, 4) sistemas diversos y coordinados de control y
5) un organismo coordinador. Desde nuestro punto de vista, la lucha en contra de la corrupciény a

favor de la transparencia es imposible sin apoyo politico y sin una sociedad activa y vigilante.

Esos controles que plantea Villoria Mendieta (2000) pueden ser: 1) “controles internos” (como ins-
pectores internos e interventores, controles burocraticos, representatividad de la burocracia, actua-
cién responsable de los sindicatos, procedimientos de alerta en caso de corrupcién, fraude, abuso
o despilfarro y adecuado sistema de gestién de personal) y 2) “controles externos’, como control
parlamentario (ombudsman o defensor del pueblo y Tribunal de Cuentas) y control judicial. Sin esos
controles no hay “infraestructura ética’, los poderes de control de los representados y el deber de

rendicién de cuentas de los gobernantes se vuelven ficcionales.

Como dice Pasquino (1994), la corrupcién politica “es un modo de influir en las decisiones publicas
que golpea al corazén del propio sistema” (1994:379). Pues bien, la transparencia no impide, pero
trata de minimizar la corrupcion politica. Si las politicas publicas en general y, particularmente, las
politicas para el desarrollo local y regional no se comunican o se comunican engafiosamente se be-
neficia la corrupcién y se perjudica la transparencia. Como se dijo en el Cuaderno de Trabajo N° 1 al
presentar los cuatro valores del bien comun y del desarrollo integral, la verdad es violada cunado se

la oculta (secretismo) y cuando se la falsea (demagogia).

Atento a ello, destacamos laimportancia de dos de los tres indicadores de “accountability social” pro-
puestos por el Indice de Desarrollo democrdtico de América Latina (IDD-Lat): 1) las “condiciones para el
ejercicio de una prensa libre”y 2) el “acceso a la informacién publica” (el tercero es el “habeas data”).
Como se dijo, segun el primero, “se entiende a la libertad de prensa como la posibilidad de uso de
un medio que tiene la poblacién para hacer denuncias”y, de acuerdo con el segundo, “se obliga a las
burocracias estatales (gubernativas o administrativas) a rendir cuentas respecto de la informacién

que usa o difunde”.
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TRABAJO PRACTICO - DIFUSION:

En grupos de 4 (cuatro) a 8 (ocho) integrantes:

40

Seleccionar una politica para el desarrollo local o regional:

+  Puede ser una politica nacional, subnacional o municipal
« Puede ser una politica para el desarrollo fisico, econémico, humano o social de una locali-
dad o unaregion

Responder las siguientes preguntas:

+  ;Como ha sido comunicada la politica seleccionada?
« ¢Hasido informada? ;Cémo?
«  ;Hasido divulgada? ;Cémo?
«  ;Se detectan fallas en la comunicacion?
+ ;Hay secretismo?
« ¢Hay demagogia?

Recomendar cursos de accion a los fines de enmendar las fallas, si las hubiere.



CAPITULO III:
EVALUACION DE POLITICAS PARA EL
DESARROLLO LOCALY REGIONAL ...,

1. Introduccidén

Segun el“modelo relacional” de politicas publicas (Graglia, 2004) y, particularmente, de politicas para
el desarrollo local y regional, el analisis y el disefio anticipan y configura la gestién, mientras que la
gestion y la evaluacion realizan y perfeccionan el disefio.

Como se vio en el Cuaderno de Trabajo Ne° 2, antes de disefar una nueva politica para el desarrollo
local y regional se deben analizar las politicas existentes. Ese analisis lo hemos denominado “estudios
de determinacién”y se ha propuesto que los analistas sigan los cuatro pasos siguientes: 1) identifica-
cién de necesidades y problemas locales y regionales; 2) inventario de planes, programas y proyec-
tos “existentes”; 3) deteccion de planes, programas y proyectos “sobrantes” o “faltantes”; y 4) analisis
critico y formulacién de recomendaciones. El andlisis de las politicas existentes debe ser considerado
como un insumo para el disefo de nuevas politicas para el desarrollo local y regional.

En el disefio, lo primero es el diagnéstico. En él se identifican las necesidades y los problemas loca-
les y regionales y, sobre esa base, se formulan las alternativas posibles. Especificamente, las fases de
este proceso son las siguientes: 1) enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales (se-
gun criterios de gravedad y urgencia); 2) enumerary priorizar los problemas locales y regionales (segun
criterios de frecuencia e incidencia); 3) enumerar las alternativas a los fines de remover las causas de
los problemas (fortalezas u oportunidades); y 4) seleccionar las posibles (segun criterios de capacidad
real de intervencidn, efectividad (eficiencia y eficacia) y factibilidad politica (social y legal).

A partir del diagnéstico, en la decisidn se adoptan las alternativas politicas y, sobre esa base, se
planean los objetivos y las actividades. La decisidon puede ser considerada como la bisagra entre
el diagnéstico y la gestion. A partir de las alternativas diagnosticadas para resolver los problemas
que impiden u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades locales o regionales, los gobernantes
deben decidir los planes, programas y proyectos a gestionar (ejecutar, comunicar y controlar). Es-
pecificamente, las fases de este proceso son las siguientes: 1) valorar los criterios del diagnéstico, 2)
determinar la agenda del gobierno, 3) planear los objetivos y 4) planear las actividades a gestionar.

Como se ha visto en este Cuaderno de Trabajo, en la gestién, lo primero es la direccién. En ella se
ejecutan los planes, programas y proyectos decididos y, sobre esa base, se controla la ejecucién.
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Especificamente, las fases de este proceso son las siguientes: 1) implantar social y legalmente los
planes, programas y proyectos decididos (legitimarlos y legalizarlos); 2) operar los planes, programas
y proyectos decididos (en coordinacidn con otros gobiernos y otras administraciones y en concerta-
cién con los sectores privados); 3) analizar lo ejecutado (buscando fallas en la ejecucién); y 4) corregir
la ejecucidn (si se hubieran detectado fallas tanto en la implantacién como en la operacion).

A partir del disefo (es decir, del diagnéstico y la decision) y la ejecucion de las politicas para el de-
sarrollo local y regional, en la difusidn, se comunican las actividades planificadas y/o ejecutadas vy,
sobre esa base, se controla la comunicacién. Especificamente, las fases de este proceso son las si-
guientes: 1) informar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas personalizada-
mente); 2) divulgar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicarlas masivamente);
3) analizar lo comunicado (buscando fallas en la comunicacion); y 4) corregir la comunicacion (si se
hubieran detectado fallas tanto en la informacién como en la divulgacién).

Finalmente, para evaluar los resultados o el impacto de las politicas para el desarrollo del capital
fisico, de la actividad econémica, del capital humano y/o del capital social de una localidad o una

regién, se propone que los evaluadores sigan los pasos siguientes:

1) Medicion de efectos “deseados” segun los gobernantes y administradores publicos.

2) Medicién de efectos “logrados” segun los destinatarios de la/s politicas/s en evaluacién.

3) Estudio comparativo entre resultados “deseados” segun los gobernantes y administra-
dores publicos y resultados “logrados” segun los destinatarios.

4) Evaluacién critica y formulacién de recomendaciones a los fines de mejorar el proceso
de disefio y gestion de la/s politica/s para el desarrollo local y regional.

Evaluacién de PP para el desarrollo local o regional

/\

Efectos
‘deseados Efectos
“logrados”
Criticay
recomendaciones
Estudio

\_/ comparativo

FUENTE: ELABORACION PROPIA

La evaluaciéon contrasta efectos “deseados” segun lo planificado y decidido por los responsables “an-
tes de la gestion” por una parte y, por la otra, los efectos “logrados” segun lo percibido por los desti-
natarios “después de la gestion” de la/s politica/s correspondientes. A diferencia de los controles de
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gestion, la evaluacién analiza los resultados. El control de la ejecucién analiza si se han ejecutado los
planes, programas y proyectos decididos. A su vez, el control de la comunicacién analiza si se conoce
y entiende lo que se ha comunicado sobre los planes, programas o proyectos y las actividades. Am-
bos son controles de procesos y no de resultados.

2. Pasos de la evaluacién

2.1. Medicién del impacto deseado

En el Cuaderno de Trabajo N° 2 se dijo que los objetivos (generales y particulares) de los planes y
los objetivos de los programas y proyectos integrantes deben prever “indicadores” y que debemos
diferenciar los “indicadores de gestion”y los “indicadores de resultados”.

Los“indicadores de gestién”sirven para controlar los procesos de ejecucién (implantacion y operacién)
y de comunicacion (informacion y divulgacion) en las fases de la gestion. De ellos nos ocupamos en los
puntos 2.3y 2.4 del Capitulo I y en los puntos 2.3 y 2.4 del Capitulo Il de este Cuaderno de Trabajo, res-
pectivamente. En general, tanto el monitoreo como la supervisién pueden servir a los fines de verificar
los indicadores de ejecucién mientras que los reportes de las oficinas de informacién administrativa
(OlAs) y de los medios de comunicacion social (MECOS) para verificar los indicadores de comunicacién.

Los “indicadores de resultados”, en cambio, sirven para medir la satisfaccion social y la consiguiente
aprobacién ciudadana respecto de las politicas disefiadas y gestionadas a esos fines, en términos de
percepcién sectorial y ciudadana. Estos indicadores son imprescindibles a los fines de la evaluacién.

Se presupone que el equipo de planeamiento, en consulta con los gobernantes y administradores
publicos responsables de la/s politica/s en evaluacién, ha previsto los “indicadores de gestién”y,
también, los “indicadores de resultados”. No hay evaluacién sin planificacién y no hay planificacién
sin objetivos con indicadores de resultados.

III

Segun el “modelo relacional’, en el primer paso de la metodologia de evaluacién de las politicas
para el desarrollo local y regional, los evaluadores deben considerar el “impacto deseado”. Es decir,
los “resultados esperados” de la/s politica/s en evaluacidn segun sus responsables, en términos de

percepcidn sectorial y ciudadana.

Para hacerlo, los evaluadores deben consultar lo planificado y decidido y, mas precisamente, los “in-
dicadores de resultados” Es decir: ;cudles fueron la satisfaccidn social y la aprobacién ciudadana “es-
peradas” con respecto a las politicas en evaluacién, en términos de percepcién sectorial y ciudadana?

Efectos deseados

Satisfaccidn social y aprobacion ciudadana “esperadas”
de la/s politica/s en evaluacién segun sus responsables,
en términos de percepcién sectorial y ciudadana,

Impacto

deseado

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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A los fines de medir la satisfaccién con la democracia, Latinobarémetro considera cuatro categorias:

"

muy satisfecho,

w N

)

) mas bien satisfecho,
) no muy satisfecho o
)

N

nada satisfecho.

Al mostrar los resultados, Latinobarometro suma los porcentajes de ciudadanos “mds bien satisfe-
chos”y "muy satisfechos” con la democracia.

Sobre esa base, es recomendable que el equipo de planeamiento prevea en relacién con cada una de
las necesidades de desarrollo local o regional (fisico, econédmico, humano y/o social), qué porcentaje
de los destinatarios estara “satisfecho” o “muy satisfecho” con la/s politicas/s a gestionar y, ademas,
en qué plazo. Por ejemplo, en el marco de un plan para el desarrollo local o regional, se debe prever
qué porcentaje de los destinatarios estara “satisfecho” o “muy satisfecho” con respecto a las politicas
para el desarrollo del capital fisico (viviendas, medio ambiente e infraestructura de servicios), de la
actividad econémica (empleo y crecimiento), del capital humano (necesidades basicas, educaciony
salud) y del capital social (participacion, confianza, accién colectiva y cooperacién), al afio, a los dos
anos, a los tres afos y a los cuatro afios por lo menos. La cantidad de afos varia segun se trate de

politicas a corto, mediano o largo plazo.

Este primer paso de la evaluacion es descriptivo. No incluye interpretaciones ni criticas. Los evalua-
dores se limitan a considerar cudles fueron la satisfaccién social y la aprobacién ciudadana “espera-
das” de acuerdo con las previsiones del equipo de planeamiento y la decision de los gobernantes y
administradores publicos responsables de la/s politica/s en evaluaciéon, en términos de percepcion
sectorial y ciudadana (indicadores de resultados).

Si no hay “indicadores de resultados” planificados y decididos previamente, la evaluaciéon no puede
realizarse.

2.2. Medicién del impacto logrado

Segun el “modelo relacional’, en el segundo paso de la metodologia de evaluacién de las politicas
publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, los evalua-
dores deben medir el “impacto logrado”. Esa es la otra base o el otro punto de partida, es decir, los
resultados que los destinatarios (actores sociales de los sectores privados y ciudadanos) perciben de
la puesta en marcha estas politicas. Para hacerlo, los evaluadores deben consultar a los destinatarios
de la/s politica/s en evaluacion: jcuales son los resultados logrados de la/s politica/s para el desarro-

llo local o regional en evaluacion?

Como se dijo en el Cuaderno de Trabajo N° 2, las encuestas de opinién y los grupos focales pueden
servir para verificar los indicadores de resultados. Si se busca conocer la opinién de los ciudadanos
en general, es recomendable la encuesta. En cambio, si se busca conocer la opinién de los usuarios
de un servicio o los beneficiarios de una obra en particular, se recomiendan los grupos focales. No
son opciones excluyentes, sino complementarias. Por lo tanto, se pueden hacer encuestas a los ciu-
dadanos y grupos focales a los usuarios del servicio o los beneficiarios de la obra, comparando los
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resultados, dependiendo de los verificadores previstos en la planificacion. Por ejemplo, al evaluar
una politica municipal de atencién primaria de la salud o de pavimentacion, se puede consultar a la
ciudadania en general (a través de una encuesta de opinién) o particularmente a los usuarios de los
dispensarios o a los beneficiarios de los barrios correspondientes (mediante grupos focales).

Carlos Germano (2008) afirma que, a través de las encuestas cuantitativas, “el gobernante puede
cuantificar la aprobacion de su gestion en general, pero también medir su desempefio en areas par-
ticulares: estandares de calidad de los servicios publicos (alumbrado, limpieza, deportes, cultura,
turismo, entre otros), obras publicas realizadas, medidas gubernamentales, etcétera” (2008:47). Res-
pecto de las encuestas cualitativas (grupos focales), Germano (2008) sostiene que son herramientas
ideales para localidades (o regiones) “tendientes a recibir fuertes oleadas migratorias, con importan-
tes cambios econdmicos recientes o con crecimientos poblacionales desmedidos” (2008:49).

Efectos logrados

Satisfaccion social y aprobacién ciudadana “alcanzadas”
de la/s politica/s en evaluacién segun sus destinatarios,
en términos de percepcioén sectorial y ciudadana.

Impacto

logrado

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Como se dijo en el Cuaderno de Trabajo N° 1, la razén de ser de las politicas es “la busqueda del bien
comun”y sus fines son la“satisfaccién social”y la“aprobacién ciudadana”. Este es el nucleo del marco
tedrico del “/modelo relacional” de analisis, disefio, gestidn y evaluacién de politicas publicas.

Las politicas publicas deben orientarse al bien comun, es decir, al desarrollo integral del hombre en
la sociedad y, consecuentemente, a la satisfaccién social y la aprobacién ciudadana. Las politicas
para el desarrollo local y regional deben hacerlo a escala territorial, o sea, en relaciéon con una locali-
dad o una region.

Pues bien, en este segundo paso de la metodologia de evaluacién se debe medir esa satisfaccion
social y esa aprobacién ciudadana que es consecuencia de la“receptividad politica”y causa de la“le-
gitimidad democratica”. Este es, por lo tanto, un momento clave en el proceso de politicas publicas.

A esos fines, se debe consultar a los destinatarios (sean los ciudadanos en general o los usuarios o
beneficiarios en particular) su opinién sobre las diversas politicas en evaluacién. Siguiendo la meto-
dologia de Latinobarémetro, se recomienda preguntar: “En general, diria Ud. que estd ‘muy satisfe-
cho, ‘'mas bien satisfecho, ‘no muy satisfecho’ o ‘nada satisfecho’ con el funcionamiento de la politica
de(....)enlalocalidad de(...) oenlaregionde(...).

También siguiendo la metodologia de Latinobarémetro, se recomienda mostrar los resultados de
los ciudadanos, usuarios o beneficiarios “muy satisfechos”y “mas bien satisfechos” sumados, siempre
dependiendo de los indicadores de resultados previstos en la planificacion.
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A semejanza del primero, este segundo paso de la evaluaciéon también es descriptivo. Tampoco in-
cluye interpretaciones ni criticas. Los evaluadores se limitan a considerar cudles son la satisfaccion
social y la aprobacién ciudadana“alcanzadas” de acuerdo con la percepcidn de los destinatarios (ac-
tores sociales de los sectores privados y ciudadanos) de la/s politica/s en evaluacién, en términos de
percepcién sectorial y ciudadana (indicadores de resultados).

2.3. Comparacién de los impactos (deseado y logrado)

Como se ha dicho, en el primer paso de la metodologia propuesta, los evaluadores consideraron los
objetivos y, especialmente, los “indicadores de resultados” previstos por el equipo de planeamiento y
decididos por los gobernantes y administradores publicos en el disefio. Es decir, la satisfaccién social
y la aprobacién ciudadana “esperadas” de la/s politica/s para el desarrollo local y regional en evalua-
cién, en términos de percepcion sectorial y ciudadana. Luego, en el segundo paso, los evaluadores
consultaron a los destinatarios de esa/s politica/s la satisfacciéon social y la aprobacién ciudadana

“alcanzadas” de acuerdo con sus opiniones.

Segun el “modelo relacional’, en el tercer paso de la metodologia, los evaluadores deben relacionar
el impacto deseado (visto en el primer paso) con el impacto logrado (considerado en el segundo
paso). Es decir, el equipo de evaluacién debe establecer las relaciones entre los resultados que los
planificadores, gobernantes y administradores publicos esperaban al poner en marcha estas politi-
cas por una parte y, por la otra, los resultados que los destinatarios (actores sociales de los sectores
privados y ciudadanos) perciben de la puesta en marcha estas politicas, siempre en términos de
percepcioén sectorial o ciudadana.

Para relacionar el “impacto deseado” segun los planificadores, gobernantes y administradores publi-
cos con “impacto logrado” segun los destinatarios, se recomienda el trabajo de gabinete en equipos
multidisciplinarios a partir de un “pensamiento estratégico” (Martinez, 2006). No hay encuestas de
opinién ni grupos focales como en los pasos anteriores, pero puede haber entrevistas a informantes
clave. En esta instancia, los evaluadores trabajan “a puertas cerradas”. Se recomienda la consulta a ex-
pertos tematicos, considerando la/s politica/s en evaluacion (desarrollo del capital fisico, la actividad
econdmica, el capital humano y/o el capital social). Pueden surgir dos situaciones:

« Impacto deficitario o no equilibrado: se habla de impacto “deficitario” o no equilibra-
do cuando el impacto “deseado” es menor que el impacto “logrado”. Por ejemplo, en
el marco de un plan de desarrollo del capital fisico de una localidad o una region, los
planificadores, gobernantes y administradores publicos esperaban que a los dos afos
de la puesta en marcha, mas del 50% de los destinatarios estuviera “muy satisfechos” o
“mas bien satisfechos” con respecto al programa de medioambiente y, en particular, a
los proyectos de “tratamiento de aguas residuales” y de “recoleccién y disposicion de
residuos”. Sin embargo, las encuestas de opinién demuestran que apenas el 30% de los
ciudadanos esta “muy satisfecho” o “satisfecho” con el primero y el 20%, con el segundo.

« Impacto equilibrado o superavitario: se habla de impacto “equilibrado” cuando el im-
pacto “deseado” por los planificadores, gobernantes y administradores es igual que el
impacto “logrado’, y de impacto “superavitario” cuando el impacto “deseado” es mayor
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que el impacto “logrado” por los destinatarios, usuarios o beneficiarios. Por ejemplo, en
el marco de un plan de desarrollo del capital humano de una localidad o regién, los pla-
nificadores, gobernantes y administradores publicos esperaban que a los dos afios de la
puesta en marcha, mas del 30% de los destinatarios estuvieran “muy satisfechos” 0 “mas
bien satisfechos” con respecto al programa de educacién y, en particular, a los proyectos
de“mantenimiento de edificios escolares existentes”y de “construccion de nuevos edifi-
cios escolares”. Las encuestas de opinién demuestran que el 30% de los ciudadanos esta
“muy satisfecho” o “mas bien satisfecho” con el primero (impacto equilibrado) y el 50%
con el segundo (impacto superavitario).

Impacto deseado versus impacto logrado

4 ) 4 1
G
Impacto Impacto
equilibrado o no equilibrado
superavitario o deficitario
- J - J

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Como se ha dicho, los dos primeros pasos de la evaluacion son descriptivos. Simplemente, los eva-
luadores consideran los resultados esperados segun las previsiones del equipo de planeamiento y
las decisiones de los gobernantes y administradores publicos por una parte y, por la otra, miden los
resultados logrados segun las percepciones de los destinatarios, usuarios o beneficiarios. Luego, el
cotejo de ambos impactos que se hace en este tercer paso es interpretativo.

De esa manera, los evaluadores captan los alcances de la/s politica/s para el desarrollo local y
regional que se evallan. Es decir, la lejania o la cercania entre las perspectivas del equipo de pla-
neamiento y de los gobernantes y administradores publicos con respecto a lo “deseado”y la pers-
pectiva de los destinatarios, usuarios o beneficiarios con respecto a lo “logrado”. Por lo tanto, el
déficit de impacto puede obedecer a una sobreestimacion de lo deseado y/o a una subestimacion
de lo logrado.

2.4. Critica y recomendaciones

En el tercer paso de la metodologia de evaluacién de las politicas publicas en general y, particular-
mente, de las politicas para el desarrollo local y regional, los evaluadores relacionaron el impacto
deseado con el impacto logrado (vistos y considerados en los dos pasos anteriores). Es decir, los
evaluadores establecieron las relaciones (de déficit, equilibrio o superavit) entre, por una parte, los
resultados que los gobernantes o administradores publicos esperaban al poner en marcha estas po-
liticas y los resultados que los destinatarios (actores sociales de los sectores privados y ciudadanos)
perciben de la puesta en marcha estas politicas, por la otra.
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Segun el “modelo relacional’, en el cuarto paso de la metodologia que se propone, los evaluadores
deben concluir con respecto a la suficiencia o insuficiencia de la/s politica/s para el desarrollo local y

regional que se evaltan. Basicamente, las conclusiones pueden ser dos:

1) Politicas con resultados suficientes: si el impacto “logrado” segun los destinatarios,
usuarios o beneficiarios es igual o mayor que el impacto “deseado’, la/s politica/s en
evaluacion han sido “suficientes” para la satisfaccién social y la aprobacion ciudadana.

2) Politicas con resultados insuficientes: si el impacto “logrado”es menor que el impacto
“deseado” por los planificadores, gobernantes y administradores, la/s politica/s en eva-
luacién han sido “insuficientes” para la satisfaccion social y la aprobacién ciudadana.

La evaluacion debe ser critica. De esa manera, puede contribuir a mejorar el proceso de disefio y
gestidon de las politicas publicas. Ahora bien, esa critica puede ser tanto negativa como positiva.
La evaluaciéon debe criticar negativamente la insuficiencia de las politicas para el desarrollo local y
regional. Es decir, la existencia de una brecha entre los resultados “deseados” segun los gobernantes
y administradores publicos y los resultados “logrados” segun los destinatarios de la/s politica/s en
evaluacion. Asimismo, la evaluacién debe criticar positivamente la suficiencia entre lo “deseado”y lo

“logrado” con respecto a los resultados.

Recomendaciones de la evaluacién

Continuar
la gestion

Controlar
la gestion

Controlar
el diseino

Recomendaciones

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Para evaluar la suficiencia o insuficiencia de las politicas para el desarrollo local y regional en evalua-
cién, a semejanza de lo dicho en el tercer paso de la metodologia que se propone, también se reco-
mienda el trabajo de gabinete en equipos multidisciplinares a partir de un“pensamiento estratégico”
(Martinez, 2006). A diferencia de los dos primeros pasos y a semejanza del tercero, no hay encuestas

de opinién ni grupos focales, pero puede haber entrevistas a informantes clave. En esta instancia, los
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evaluadores siguen trabajando “a puertas cerradas’, recomendandose la consulta a expertos temati-
cos, considerando la o las politicas en evaluacién.

Si el impacto “logrado” es igual o mayor que el impacto “deseado’, es decir, si se trata de un im-
pacto “equilibrado” o “superavitario” y, por lo tanto, de una politica con resultados “suficientes”, los
evaluadores deben recomendar la continuidad de la/s politica/s en evaluacién. Si los resultados
“logrados” segun los destinatarios son iguales o mayores que los resultados “deseados” segun los
gobernantes y administradores publicos, no hay razones para recomendar la discontinuidad de la/s
politica/s en evaluacién. No parece légico discontinuar una politica sin brechas entre lo “deseado”
segun los responsables y lo “logrado” segun los beneficiarios.

Sin embargo, si el impacto “logrado” es menor que el impacto “deseado’, es decir, si se trata de un im-
pacto “deficitario”y, por lo tanto, de una politica con resultados “insuficientes”, los evaluadores deben
recomendar un control de lo ejecutado y de lo comunicado, buscando fallas en la ejecuciéon y/o
en la comunicacion. El déficit de impacto puede obedecer a la “inacciéon” o la “inercia” del gobierno
o de la administracién publica en la implantacion (social y/o legal) o en la operacion (coordinada y/o
concertada). También puede obedecer al “secretismo” o la “demagogia” en la informacién personali-

zada o en la divulgacién masiva.

Si no hubiera fallas en la gestién, los evaluadores deben recomendar un control de lo diagnosti-
cado y de lo decidido, buscando fallas en el diagndstico y/o en la decision. Si no obedece a fallas
en el proceso de gestidn, el déficit de impacto puede obedecer a fallas en el disefio. Puede haber
“imprevisidon” o “ceguera” en la identificacién de las necesidades sociales (locales o regionales) y los
problemas publicos o en la formulacién de las alternativas posibles. También puede haber “indeci-
siéon” o “improvisacion” en la determinacién de la agenda gubernamental o en el planeamiento de
los objetivos y las actividades.

De esa manera, la evaluacion de resultados y los controles tanto de gestion (ejecucién y/o comuni-
cacién) como de disefo (diagnéstico y/o decision) se requieren mutuamente. La evaluacién suele
darse después de los controles de gestion, pero, como se ha visto en las recomendaciones, también
puede darse antes.

TRABAJO PRACTICO - EVALUACION:

En grupos de 4 (cuatro) a 8 (ocho) integrantes:
Seleccionar una politica para el desarrollo local o regional:

«  Puede ser una politica nacional, subnacional o municipal
«  Puede ser una politica para el desarrollo fisico, econémico, humano o social de una locali-
dad o de una regién
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Responder las siguientes preguntas:

«  iCudles fueron la satisfaccién social y la aprobacién ciudadana “esperadas” segun los plani-
ficadores, gobernantes y administradores de la politica?

«  ¢Cudles son la satisfaccion social y la aprobacién ciudadana “alcanzadas” segun los detina-
tarios, usuarios o beneficiarios de la politica?

« ;Losresultados son suficientes o insuficientes en términos de percepcion sectorial y ciu-
dadana?

Realizar las recomendaciones que analicen pertinentes.
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